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پیشگفتار مؤسسه
صندوق های بیمة اجتماعی بر مبنای تعادل بین منابع و مصارف 
اداره می شوند. اما امروزه درآمدهای در دسترس صندوق های 
بازنشستگی به واسطة افزایش سهم بازنشستگان، کاهش جمعیت 
در سن کار، کاهش نرخ باروری و افزایش امید به زندگی در 
حال کاهش است، درحالی که هزینه های این صندوق ها به طور 
روزافزونی افزایش می یابد. این مسائل صندوق های بازنشستگی 
را با چالش های جدی در پایداری و انجام تعهدات در آینده 
مواجه کرده اند؛ به گونه ای که ضرورت اعمال اصلاحات در 
این  می شود.  احساس  بیش ازپیش  بازنشستگی  صندوق های 
مشکلات برای صندوق های بازنشستگی ایران نیز بیگانه نیست؛ 
تحولات جمعیتی، تحول در بازار کار، قوانین و مقررات تعهدآور 
و نحوة مدیریت ذخایر صندوق ها سبب شده اند تا نهادهای 

بیمه گر اجتماعی کشور نیز با مشکلاتی مشابه مواجه گردند. 
مشکلات صندوق های بیمة اجتماعی کشور به حدی ملموس شده که در 
برنامة ششم توسعه بر رفع آنها تأکید جدی شده است. در این شرایط، 
عدم چاره جویی و تشخیص اقدام مناسب امکان بروز بحران را در آینده 
محتمل تر می کند. درک این موضوع سبب شده است که سیاست گذاران، 
به نوبة خویش،  اجتماعی، هریک  تأمین  و خبرگان حوزة  کارشناسان 
ضرورت اندیشیدن چاره و انجام اصلاحات را تلنگر زنند. اما به رغم تمام 
این هشدارها، پیشرفت محسوسی در زمینة اصلاحات نظام بازنشستگی 
کشور مشاهده نمی شود. سؤالی که مطرح می شود این است: چرا، با وجود 

مشخص بودن ابعاد موضوع، اصلاحی صورت نمی پذیرد؟

اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی در ایران
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مطالعات زیادی در باب چرایی درنگ در اعمال اصلاحات انجام شده است که پ
نقطة ثقل اکثر قریب به اتفاقشان بحث اقتصاد سیاسی اصلاحات است. به بیانی 
ساده، سیاست های اصلاحی صرفاً محصول دغدغه های اقتصادی یا اجتماعی 
نیستند، بلکه امور سیاسی در این خصوص نقشی مؤثر، اگر مسلط نباشد، ایفا 
می کنند. نقش امور سیاسی به ویژه در مورد اصلاحات نظام بازنشستگی، که 
اثرات بازتوزیعی دارد، پررنگ تر جلوه می کند؛ چراکه این تغییرات همواره 

برندگان و بازندگانی دارند.
باتوجه به اهمیتی که اقتصاد سیاسی در اعمال اصلاحات بازنشستگی دارد، 
مؤسسة عالی پژوهش تأمین اجتماعی مطالعة این موضوع را در دستور کار 
قرار داد که ماحصل آن انتشار کتابی تحت عنوان اقتصاد سیاسی اصلاحات 
بازنشستگی و گزارش پیش رو با عنوان اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی 
در ایران بوده است. گزارش حاضر بر مبنای مطالعات کتابخانه ای و مصاحبه با 
خبرگان و کارشناسان باسابقه و مطلع در حوزة رفاه و تأمین اجتماعی و همچنین 
امور سیاسی نگاشته شده است. شایان ذکر است دیدگاه ها و نظرات ارائه شده در 
این گزارش الزاماً بیانگر نظرات مؤسسه نیست و حداکثر تلاش انجام شده است 

تا در انتقال نقطه نظرات مصاحبه شوندگان رعایت امانت شود. 
در خاتمه، خاطرنشان می شود که اصلاحات صندوق های بازنشستگی ابعاد مهم 
دیگری هم دارد که نیازمند بررسی دقیق و مطالعه هستند. به همین دلیل، 
مؤسسه برای بررسی همه جانبة اصلاحات صندوق ها مجموعه ای از مطالعات 
مکمل و مرتبط با یکدیگر را در دست اجرا دارد یا به انجام رسانده است. به طور 
مشخص، ارزیابی وضعیت کنونی سازمان تأمین اجتماعی برای احصای چالش ها 
و طراحی بستة اصلاحات متناسب با آن ها، بررسی ابعاد اجتماعی و سیاسی 
اصلاحات ازطریق نظرسنجی از شرکای اجتماعی و ذی مدخلان در آن، و برآورد 
و اندازه گیری بار مالی ناشی از اصلاحات پارامتری در سازمان ازجمله موضوعاتی 
هستند که در مطالعات دیگرِ مؤسسه در خصوص اصلاحات مورد بررسی قرار 
گرفته اند. امید است تولید و انتشار آثاری ازاین دست در روشن ساختن مسیر 

اجرای اصلاحات صندوق های بازنشستگی در کشور مفید واقع شوند. 
دکتر شهرام غفاری 
رئیس مؤسسه
پاییز 1397
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خلاصۀ مدیریتی

صندوق های بازنشستگی جزئی مهم از نظام تأمین اجتماعی هر 
جامعه هستند. با توسعة شهرنشینی و صنعتی شدن و افزایش 
سن جمعیـت در اکثر کشـورهای جهـان قسـمت عمده ای از 
کل مخارج یک جامعه به صندوق های بازنشستگی اختصاص 
می یابد و با ضعیـف تر شـدن پیوند خانـواده و نیـز روش های 
حمایتی غیررسمی در کشورهای درحال توسعه بخش عمده ای 
از سالمندان به برنامه های بازنشستگی به عنوان اصلی ترین و 
بعضاً تنها منبع درآمد در سنین پیـری متکی می شوند. این امر 
موجب شده است تا توانایی مالی صنـدوق های بازنشستگی 
برای دولت و نیز رفاه جامعه از اهمیت زیادی برخوردار باشد. 
صندوق های بازنشستگی و به ویژه سازمـان تأمین اجتمـاعی، به عنوان 
مهم ترین نهاد بیمة اجتماعی ایران، می توانند ازطریقِ بهبود عدالت 
اجتماعی یا افزایش بهره وری و ارتقـای وضعیت اقتصـادی جمعیت 
تحت پوشش خود نقش مهمی را در پیشبرد اهداف توسعة ملی ایفا کنند. 
اما برای رسیدن به این هدف باید منابع لازم را در اختیار داشته باشند، 
چراکه مشکلات مالی به آسانی می تواند کارایی و عملکرد صندوق ها را 

مختل کند. 

در دهة اخیر، فشـارهای درونی و بیرونی بسیار زیاد بر صندوق های 
بازنشستگی موقعیـت آن ها را به کریدورهای بحران کشـانده است. 
کمبود نقدینگی و بحران مالی صندوق های بازنشستگی را تهدید و آیندة 

اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی در ایران
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آن ها را با ابهام مواجه می کند. به طورِکلی، به نظر می رسد بخش زیادی خلا

از مشکلات صندوق های بازنشستگی کشور به سیاست های دولت و نیز 
به نوع و ساختار خود نظام بازنشستـگی کشور مربوط می شود که اعمال 

تغییراتی در نظام بازنشستگی را ضروری می سازد. 

هرگونه تغییر در نظام بازنشستگی برندگان و بازندگانی دارد و، بنابراین، 
انجام اصلاحات در صندوق های بازنشستگی بدون درنظرگرفتن تمام 
ذی نفعان آن ها نه تنها مفید نیست، بلکه می تواند مسیر اصلاحـات را به 
سمتی غیر از هدف اصلی منحرف کند. مطالعات اقتصاد سیاسی نشان 
داده است که عمدة اصلاحات صورت گرفته در جهان، اگرچه عنوان 
اصلاحات اقتصادی را یدک می کشـند، در قالبی از اهداف سیاسی انجام 
شده اند. این بدان معنی است که اصلاحات صورت گرفته در صندوق های 
بازنشستگی در واقعیت جنبة سیاسی داشته اند. این موضوع را می توان در 
ایران نیز بررسی کرد، موضوعی که در گزارش حاضر مورد توجه قرار 
گرفته است. بااین حال، شناخت کامل این فرایند نیازمند انجام پژوهشی 

گسترده در قالب مدل های شبیه سازی است.

در گزارش حاضر با استفاده از تحقیقـات موجود در زمینـة نظام های 
بازنشستگی و اصلاحات در جهان ادبیـات اقتصاد سیاسی صندوق های 
بازنشستگی تبیین شده است. اما مهم ترین بخش این گزارش به مطالعة 
نظام تأمین اجتماعی در ایران برای مرور اهـداف، کارکردها و مزایای 
تأمین اجتماعی و نیز تحلیل اصلاحات صنـدوق های بازنشستگی در 
ایران با ابزار اقتصاد سیاسی اختصاص یافته است. این گزارش با مطالعة 
اسناد و به ویژه اخذ نظر نخبگان اقتصادی و سیاسی، که عمدتاً در حوزة 
تأمین اجتماعی و بازنشستگی فعال بوده اند، نشان می دهد که اصلاحات 
صورت گرفته در ایران نیز بیشتر جنبـة سیاسی داشته است و دولت ها 
برحسبِ موقعیت و با ملاحظات سیـاسی دست به تغییرات مقطعی و 
شوک گونه در نظام بازنشستـگی زده و از انجام اصلاحات ضروری برای 

بقای صندوق ها خودداری کرده اند. 

بررسی ها در این گزارش نشان می دهد که انجام اصلاحات در صندوق های 
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بازنشستگی ایران بیش از هرچیز باید ساختاری باشد. صندوق های بازنشستگی کشور 
به طور عام و سازمان تأمین اجتماعی به طور خاص بخشی از اقتصاد کشور هستند 
و، بنابراین، مشکلات آنها ریشـه در مشکلات و مسائل مبتـلابه اقتصاد دارد. در 
شرایطی که سوء مدیریت مشکل اصلی در بروز مسائل اجتماعی-اقتصادی ایران 
است، صندوق های بازنشستگی کشور نیز از این فضـا متأثر هستنـد. این مشکل 
بیشتر از نقش زیاد درآمدهای نفتی در اقتصـاد کشور ناشی شـده است، زیرا، در 
حضور منابع نامحدود، علم اقتصاد و مدیریت موضوعیت خود را از دست می دهند. 
درحال حاضر، باتوجه به کاهش درآمدهای نفتی و افزایش مصارف در سال های اخیر 
و لذا برهم خوردن توازن مالی در اقتصاد کشـور گریزی از انجام اصلاحات نیست؛ 
اصلاحاتی که ترویج گر مدیریت بهینة منابع و هزینه های اقتصاد باشند. ازآنجایی که 
مدیریت از ساختار اقتصادی- سیاسی کشور نشئت می گیرد، راه حل مسائل اقتصادی-

اجتماعی ایران سیاسی است که باید برای کل اقتصاد ایران، و نه فقط سازمان تأمین 
اجتماعی، رایج شود. تنها در صورت اجرای این اصلاحات ساختاری و مدیریتی است 

که اقتصاد ایران و، بنابراین، اجزای آن می توانند در مسیر صحیح قرار گیرند.
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1- مقدمه

اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی در ایران

مباحث اقتصادی و سیاسی ارتباط تنگاتنگی با یکدیگر دارند. 
تعامل اقتصاد و سیاست در مباحث علمی قدمتی دیرینه دارد 
و سابقة دخالت دولت در امور اقتصادی به چند قرن می رسد. 
اما نقش دولت و سیاست معمولاً به شکل ایجاد و حفظ امنیت 
تبلور  اقتصادی  فعالیت های  تسهیل  برای  کشور  داخل  در 
می یافت؛ گرچه مالیات ها بخشی از هزینه های دیوان سالاری 
دولتی را نیز تأمین می کرد. شواهد زیادی برای تعامل اقتصاد و 
سیاست وجود دارد؛ بسیاری از سیاست هایی که به لحاظ منطق 
اقتصادی مطلوب به نظر می رسند به دلایل سیاسی هرگز به اجرا 
درنیامده اند و، برعکس، بسیاری از سیاست هایی که منطق 
اقتصادی ندارند به اجرا گذاشته می شوند. اختلاف موجود بین 
اقتصاد و سیاست اقتصاددانان و دانشمندان علوم سیاسی را بر 
آن داشته است تا در مورد اقتصاد سیاسی به تفکّر بپردازند.

واژة اقتصاد سیاسی اولین بار به وسیلة آنتوان دِمونتکرستین1 در سال 
1615 میلادی به معنی مدیریت دارایی شهری به کار رفت )بار، جلد 
اول، 1367(. علم اقتصاد تا اواخر قرن هجدهم نیز اقتصاد سیاسی خوانده 
می شد، اما از دوران اقتصاددانان کلاسیک_ که تعیین کنندگی قوانین در 
علوم انسانی، شبیه به قوانین امور طبیعی، مطرح شد_ زمینه ای فراهم 

1- Antoine de Montchrétien
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گردید که به قول موریس داب1، باعث انقلابی در سنت ها و نحوة عملکردها در تاریخ 
اندیشة علوم اجتماعی شد )کمالی،1380(.

امروزه اقتصاد سیاسی یک رشتة علمی است که ترکیبی از علوم اقتصادی، علوم 
سیاسی و حقوق را شامل می شود. در این رشته به بررسی شرایط محیطی و نحوة اجرا 
و پیگیری سیاست های اقتصادی پرداخته می شود. در این مطالعات بر عواملی مانند 
اطلاعات ناقص2، ناسازگاری زمانی ترجیحات3، مسائل مرتبط با اعتبار سیاست گذار و 
گروه های ذی نفع به عنوانِ موانعی مهم بر سر راه اصلاحات تأکید شده است. به بیان 
کلی، اقتصاد سیاسی تلاش دارد نتایج سیاسی و اقتصادی را با بررسی تعامل عوامل 
اقتصادی از یک سو و مشوق ها و محدودیت های سیاسی از سوی دیگر توضیح دهد. 
به این ترتیب، این نوع تحلیل اساساً ماهیتی مثبت دارد و سعی دارد انحراف از اصول و 
بهترین راهکارهای دست اول را لحاظ کند. اقتصاد سیاسی به دنبال پاسخ به این سؤال 
است که چگونه محدودیت های سیاسی می توانند بر انتخاب سیاست ها و خروجی های 
اقتصادی متفاوت با سیاست های بهینه و، همچنین، نتایجی که این سیاست ها به همراه 

دارند تأثیر بگذارند؟ )قاسمی، 1388(.

یکی از مسائل مهم اقتصادی، که به دلیل ماهیت بین نسلی با حاکمیت و دولت 
مرتبط است، موضوع صندوق های بازنشستگی است. هرچند این صندوق ها ذی نفعان 
مشخصی دارند، بعضاً به خاطر داشتن منابع مالی زیاد و به تبع آن جذابیتشان برای 
دولت ها با مدیریت مداخله ای توسط دولت ها مواجه هستند که همین مسئله باعث 
شده است سیاست بر این صندوق ها اثرگذار باشد. لذا، تنها تحلیل اقتصادی برای 
تحلیل این صندوق ها کافی نیست و باید از منظر اقتصاد سیاسی نیز به موضوع 

نگریست. 

بازتوزیعی بودن اصلاحات بازنشستگی دلالت بر این دارد که این اصلاحات 
همواره برندگان و بازندگانی دارد.

1- Maurice Dobb

2- Imperfect Information

3- Time Inconsistency of Preferences
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صندوق های مستمری در ایران با رسیدن به بلوغ و یا حتی گذر از نقطة سربه سری 
با مشکلات فراوانی روبرو شده اند و انتظار می رود که شدت و عمق این مشکلات در 
سال های آتی با افزایش همراه باشد. برای عبور از این بحران راهی جز اصلاحات وجود 
ندارد، اما باید توجه داشت که اصلاح نظام بازنشستگی مسئله ای کاملاً بازتوزیعی 
است و، ازاین رو، همواره برندگان و بازندگانی دارد که نمی توانند زیان خود را جبران 
کنند. این مسئله مهم است؛ چراکه الگوی سیاسی پایه در این حالت نسبتاً متفاوت 
با تغییرات سیاسی است که مطابق با اصل پارتو یا کالدور-هیکس کارآمد هستند1 
)پامپ، 1395(. به همین دلیل، اصلاحات نظام بازنشستگی باید با رعایت ملاحظات 
سیاسی باشد. در این راستا، گزارش حاضر به دنبال بررسی اقتصاد سیاسی اصلاحات 
صندوق های بازنشستگی ایران و ارائة توصیه های سیاستی به سیاست گذاران برای طی 
بهتر فرایند اصلاحات است. این گزارش با مطالعة اسناد و به ویژه اخذ نظر نخبگان 
اقتصادی و سیاسی به بررسی و موشکافی مسیر اصلاحات در ایران با شناخت ادبیات 

آن در دنیا می پردازد.

این گزارش در شش بخش سامان دهی شده است. پس از مقدمه، ادبیات نظری 
اقتصاد سیاسی اصلاحات در صندوق های بازنشستگی ارائه شده است. سپس، در 
بخشی با عنوان اصلاحات صندوق های بازنشستگی در جهان، دیدگاه مکاتب مختلف 
فکری در خصوص صندوق های بازنشستگی و نیز سایر عوامل مؤثر بر اصلاحات 
تبیین شده است. بخش چهارم به تشریح نظام تأمین اجتماعی در ایران اختصاص 
یافته و در بخش پنجم اصلاحات صندوق های بازنشستگی در ایران مورد مطالعه قرار 
گرفته است. در بخش ششم بستة سیاستی پیشنهادی اصلاحات بازنشستگی و نظرات 

سیاسی در مورد اصلاحات صندوق ها ارائه شده است.

1-دراینحالتهیچفردیضررنمیبیند.
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هدف از ایجاد صندوق بازنشستگی در سطح انفرادی انتقال 
منابع فعلی به آینده است. با این کار، دغدغة داشتن مصرف 
کافی در سنین پیری برطـرف خواهد شـد؛ چراکه در این 
سنین به علت بازنشستـگی دیگر درآمد کاری وجود ندارد.

از زمان پیدایش صندوق های بازنشستگی، برحسب شرایط جامعه، 
این  هم راستایی  برای  زمان  طول  در  تغییراتی  بحران ها  و  اقتصاد 
صندوق ها با وضعیت جوامع ایجاد شده است. این اصلاحات عمدتاً 
در بطن تصمیمات اقتصادی-سیاسی و مبتنی بر اقتصاد سیاسی صورت 
گرفته است )قاسمی، 1388(. تغییرات متعدد این صندوق ها و الگوی 
آن ها با استفاده از تجربیات گذشته سبب شده است که تقریباً تمام 
نظام های بازنشستگی در جوامع صنعتی تا حدود زیادی مبتنی بر اصل 
توازن درآمد و هزینه )PAYG1( باشند. این بدین معناست که کارگران 
در زمان فعلی ازطریقِ مالیات وضع شده بر درآمد کاری خود مزایای 

1- Pay-As-You-Go:
و اندوختهگذاریکامل توازندرآمدوهزینه، بهسهصورت بازنشستگیعمدتاً طرحهای

اندوختهگذاریجزئیتأمینمالیمیشوند.درنظامبازنشستگیاندوختهگذاریکاملحق

بیمههادرحسابهایانفرادیثبتوسرمایهگذاریمیشوند.سرمایهوسودجمعیسپردههای

شاغلاندرنظامبیمهایپسازبازنشستگیبرمبنایجداولمربوطبهامیدزندگیبهصورتِ

پرداختهایبیمهایدراختیارشقرارمیگیرد.بهعلاوه،مدیریتایننظامیامدیریتسرمایۀ

آندراختیاربخشخصوصیاست.ازبعدپرداختمستمریهانیزنظامهایبامزایایمعین

)DB(درطرحهایتوازندرآمدوهزینه)PAYG(مورداستفادهواقعمیشوندوسیستمهایبا

حقبیمۀمعین)DC(درطرحهایمبتنیبراندوختهگذاریبهاجراگذاشتهمیشوند.

2- ادبیات نظری اقتصاد سیاسی اصلاحات در 
صندوق های  بازنشستگی

اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی در ایران
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بازنشستگی جاری را پرداخت می کنند. 

این مدل سبب ایجاد پیوندی ناگسستنی بین دو نسل خواهد شد؛ پیوندی که سبب 
می شود سیاست گذاری بر یکی الزاماً بر رفاه نسل دیگر اثر بگذارد. به عنوان مثال، 
تغییر در مزایای بازنشستگی و یا سهم پرداختی بلافاصله توسط مشارکت کنندگان 
احساس می شود. با وجود این پیوند، هرگونه سیاست گذاری موفق تحت این نوع نظام 

بازنشستگی درگرو لحاظ ملاحظات سیاسی در کنار دلایل اقتصادی است. 

باتوجه به آنچه گفته شد، هرگونه تغییر در نظام بازنشستگی برندگان و بازندگانی 
دارد. در ادبیات نظری، اصلاحات سیاسی، که عموماً اصلاح از نوع پارتو نیستند و یا 
امکان پیاده سازی نظام ساده برای جبران ضرر بازندگان را فراهم نمی کنند، جالب ترین 
و دشوارترین سؤالات را از لحاظ تحلیل به همراه دارند. اگر مسئلة بازتوزیع وجود 
نداشته باشد، تحلیل اصولی و سنتی اقتصاد می تواند خواص و بازدهی نظام های مختلف 
)و یا سیاست های پیشنهادی برای این موضوع( را با هم مقایسه کند و، درنهایت، 
پیاده سازی بهترین نظام ممکن را پیشنهاد دهد )که در آن معیار پارتو یکی از شیوه های 
ممکن برای تعیین میزان »مطلوبیت« است(. بااین حال، زمانی که با مسئلة بازتوزیع 
مواجه هستیم، این رویکرد دیگر اعتبار ندارد. در این صورت، هیچ گونه اصلاحی از نوع 
پارتو وجود ندارد، مسئلة بازتوزیع به مشکل اصلی تبدیل می شود و نحوة تصمیم گیری 
سیاسی اهمیت پیدا می کند. تحلیل این دسته از مشکلات اساساً »سیاسی« است، به 
این خاطر که باید محیط سیاسی بررسی شود تا مشخص گردد کدام راهکارها عملی 
و کدام راهکارها غیرممکن هستند. در این شرایط، تحلیل اصولی اقتصاد دیگر کافی 

نیست )پامپ، 1395(.

تحت چنین شرایطی باید ائتلافات مختلف رأی گیری و، همچنین، ساختار سازمانی 
فرایند تصمیم گیری را لحاظ کرد؛ یعنی، چه کسی می تواند رأی دهد، نحوة انتخاب 
نمایندگان چگونه است و اختیار تنظیم برنامه در دست چه کسی است، حد نصاب 
چقدر است، آیا امکان واگذاری اختیار وجود دارد و غیره. باتوجه به این پیچیدگی های 
خاص، اقتصاد و علوم سیاسی هر دو شاهد ظهور گرایشاتی بوده اند که به طور مشخص 
با این ابعاد سروکار دارند. سرآغاز این گرایشات آثار مهم داونز1 )1957( و ارَو2 

1- Downs

2- Arrow
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)1963( و ایجاد »انتخاب اجتماعی« به عنوان رشته ای مجزا بود که با مطالعة »انتخاب 
عمومی« و آنچه اکنون با نام »اقتصاد سیاسی نوین«، »اقتصاد سیاسی« و »نظریة 

صوری سیاسی« شناخته می شود همراه و تکمیل شده است )همان منبع(.

فارغ از تعریف دقیق اقتصاد سیاسی، نکتة اصلی این است که خروجی های سیاسی 
حاصل دو عامل هستند: ترجیحات عوامل دخیل و نهادهای سیاسی و اقتصادی که 
این ترجیحات ازطریقِ آن ها تجمیع می شوند. ازاین رو، مدل سازی اثر این عوامل بر 
صندوق های بازنشستگی و اصلاح آن مستلزم درک عمیق اولویت های رأی دهندگان 
و، همچنین، محیط سیاسی است که در آن چنین اقدامی انجام می شود. این مسئله 
در مورد هر نوع اصلاح در نظام بازنشستگی صدق می کند، فارغ از اینکه این اصلاح 
پارامتری )یعنی تغییرات در سهم پرداختی فرد، میزان مزایا و یا شرایط احراز مزایا( 

و یا غیرپارامتری )انتقال جزئی و یا کلی به نظام های از پیش تأمین اعتبارشده( باشد.

1-2- تحلیل اقتصاد سیاسیِ نظام های بازنشستگی

نظام های بازنشستگی، که در حدود اوایل قرن بیستم ایجاد شدند، یکی از اجزای 
حرکت به سمت نظام های بیمه و رفاه همگانی بودند. اولین نظام بازنشستگی اجباری 
در آلمان توسط صدراعظم آن به نام بیسمارک ایجاد شد )برای بررسی تاریخی به 
آثار فیش1، 2000؛ هائرِندل2، 2001؛ و هوهن3، 2004 رجوع شود(؛ قانونی که با نام 
بیمة افراد ناتوان و سالخورده در سال 1889 شناخته می شود یک نظام دارای تأمین 
اعتبار و مرتبط با درآمد است و بخشی از یک بستة کامل از اصلاحات اجتماعی 
محسوب می شود. اندکی بعد، در سال 1913، سوئد اولین نظام بازنشستگی جامع را 
معرفی کرد. از سوی دیگر، ایالات متحده اولین نظام جامع را در سال 1935 و با قانون 
تأمین اجتماعی معرفی کرد. نکتة جالب این است که حتی نظام هایی که در ابتدا دارای 
تأمین اعتبار بودند، اندکی بعد، بنا به دلایل مختلف، مثل جنگ و تورم بالا، سرمایة 

خود را از دست دادند و تبدیل به نظام های PAYG شدند.

آثار سیاسی بسیاری هستند که دلایل معرفی سازوکارهای دولت رفاه را تحلیل می کنند 

1- Fisch

2- Haerendel

3- Hohn
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و بر نقش شهری شدن، صنعتی شدن و افول خانواده های پرجمعیت )ویلنسکی1، 1975(، 
افزایش تعداد افراد دارای حق رأی )عجم اوغلو و رابینسون2، 2000( و قدرت فزایندة 

جناح های چپ گرا و اتحادیه های کارگری  )کورپی و پالمه3، 2003( تأکید می کنند.

از دید اقتصادی، نیاز به نظام همگانی اجباری اغلب با رفتار کوته بینانه در سپرده گذاری 
فردی و ناقص بودن بازارهای مالی توجیه می شود )دایموند4، 2004(. در مورد استدلال 
اخیر، این فرضیه وجود دارد که افراد کوته بین به اندازة کافی برای بازنشستگی خود 
پول پس انداز نمی کنند. برخی این فرضیه را مطرح کرده اند که افراد تمایل دارند 
در برنامه های مصرفی خود به شکلی نامعقول و با استفاده از نرخ تنزیل بالاتر برای 
آیندة نزدیک در مقایسه با آیندة دور تجدیدنظر کنند )آنجلتوس5، 2001(. همة این 
دلایل نشان دهندة نیاز به مداخلة دولت از بالا است.6 دومین استدلال در حمایت از 
برنامة بازنشستگی همگانی و اجباری به این موضوع اشاره دارد که بازارهای مالی 
خصوصی به علت مشکلات گزینش غلط امکانات کافی را برای پرداخت سالانة 
مزایای بازنشستگی ندارند. افزون براین، تنها تعداد اندکی از خانوارها اقدام به پرداخت 
سالانه می کنند )دایموند، 2004: 6(. این در حالی است که پس انداز برای سنین پیری 
باید به اندازه ای باشد که از وجود امکانات کافی برای مصرف بعد از بازنشستگی 
اطمینان حاصل شود. ازاین رو، خطر تمام شدن اعتبارات در سن پیری وجود دارد. به 
همین خاطر، به نظر می رسد اجرای برنامة اجباری توسط دولت راهکار مناسبی باشد.

2-2- اصلاحات صندوق های بازنشستگی 

پس از جنگ جهانی دوم، نظام مستمری در بسیاری از کشورهای جهان، ازجمله 
کشورهایی که عضو سابق اتحاد جماهیر شوروی بودند، از نوع توازن درآمد و هزینه و به 

1- Wilensky

2- Acemoglu and Robinson

3- Korpi and Palme

4- Diamond

5- Angeletos

6-البتهایناستدلالاینسؤالرابههمراهداردکهچرارأیدهندگانکوتهبینبایددولتیدوراندیشانتخاب

کنندویابعدازرسیدنبهمقاماتدولتیبادوراندیشیعملکنند.برایبررسیاینموقعیتبهاثرهومبورگ

)1988(مراجعهشود.
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شکل مزایای  معین بود.1 در این نوع نظام مستمری مزایای پرداختی به بازنشستگان 
فعلی از محل حق بیمة دریافتی از شاغلین فعلی تأمین مالی می شود و، در مقابل، به 
شاغلین فعلی تضمین داده می شود که مزایای مستمری آن ها نیز از نسل شاغل آتی 
تأمین خواهد شد. با افزایش امید زندگی و طول عمر افراد تعهدات نظام های مستمری 
در بسیاری از کشورهای جهان افزایش یافت و آن ها را با مشکلات اساسی روبرو 
کرد. این مشکلات در کشورهای اروپای شرقی، که فرایند گذار از اقتصاد دستوری2 
به اقتصاد آزاد را نیز دنبال می کردند، با افزایش بیکاری و افزایش اندازة اقتصاد سایه 
در آن ها دوچندان شد. سیاست تشویق بازنشستگی پیش از موعد در این کشورها 
برای کاهش بیکاری و جایگزین نمودن نیروی کار جوان به جای نیروی کار پیر بدهی 
ضمنی نظام های مستمری3 و نرخ وابستگی را در این کشورها به طور قابل ملاحظه ای 

افزایش داد.

در ابتدا سعی شد با انجام اصلاحات پارامتری4 مانند کاهش مزایای مستمری، افزایش 
حق بیمه و یا افزایش سن بازنشستگی بر این مشکلات غلبه شود، اما دامنة بحران تا 
جایی پیش رفت که اعمال اصلاحات پارامتری نیز دیگر قادر به حل این بحران نبود. 
بنابراین، بسیاری از کشورها اصلاح ساختاری نظام مستمری و گذار به نظام مستمری 
اندوخته گذاری5 را در دستور کار خود قرار دادند که به موجب آن، مزایای بازنشستگی 

افراد از محل پس انداز آن ها در زمان پیش از بازنشستگی تأمین مالی می شد. 

الگویی که بسیاری از این کشورها در پیش گرفتند الگوی چندلایة6 بانک جهانی 

1-درنظامبازنشستگیمبتنیبرمزایایمعین)DB(بهرهمندیمستمریبگیرانبرحسبمتغیرهایینظیر

سنواتخدمتومیزاندریافتیبیمهگذاردرزماناشتغالمحاسبهمیشودوحقبیمههایپرداختیبهصورت

مستقیمدرمحاسبۀحقوقبازنشستگیاعمالنمیشود،درحالیکهدرنظامبازنشستگیمبتنیبرحقبیمۀ

زمان در میزانمشارکت برحسب بازنشستگی زمان در ازصندوق بهرهمندیمشترک میزان )DC( معین

اشتغالیا،بهبیانبهتر،برحسبمیزانحقبیمۀپرداختیمعینمیشود.

2- Command Economy

3- Implicit Pension Debt

4- Parametric Reforms:
دراصلاحاتپارامتریسعیبرایناستکهازطریقِتعدیلپارامترهاباتوجهبهتحولاتجمعیتیواقتصادیو

بدونتغییرنظاممستمریمیزانپایداریصندوقافزایشیابد.

5- Fully-Funded System

6- Multi-Pillar Model
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)1994( بود. این الگو از سه لایه تشکیل می شود:
محل  از  و  دربرگرفته  را  حمایتی  پرداخت های  که  اجباری  لایة  اول:  لایة 

مالیات های عمومی تأمین مالی می شود.
لایة دوم: لایة اجباری که افراد برای تأمین مالی مزایای مستمری خود باید 

پس انداز کنند. مدیریت این منابع توسط بخش خصوصی صورت می گیرد.
افرادی است که می خواهند  لایة سوم: به صورت اختیاری بوده و مختص 

پوشش های بیشتری را در زمان بازنشستگی خود داشته باشند.

الگوی پیشنهادی بانک جهانی به دلیل تأکید بر خصوصی سازی بیمه های اجتماعی و 
دورکردن آن از سازوکار بازتوزیعی با واکنش های منتقدانة بسیاری از صاحب نظران 
اقتصادی و اجتماعی جهان مواجه شد.1 به موازات این طرح، سازمان بین المللی کار 
و کمیسیون اروپایی نیز طرح های دیگری را با همین عنوان _و البته با تأکید بر 
نقش بازتوزیعی بیمة اجتماعی و تداوم مسئولیت دولت ها در این لایه ـ ارائه کردند و 
همایش های علمی متعددی در سطوح منطقه ای و بین المللی برای بررسی این نظریه ها 
برگزار شد. این تضارب آرا موجب شد که در طرح بانک جهانی تعدیل هایی صورت 
گیرد تا کشورهای مختلف بتوانند متناسب با شرایط و نیازهای خاص خود نظام های 
تأمین اجتماعی چندلایه را به صورت های متفاوت طراحی و اجرا کنند. در این راستا، 
در گزارشی که از سوی بانک جهانی در سال 2002 منتشر شده نظام مستمری 

چندلایة موردنظر این بانک دارای پنج لایه به شرح زیر است )گرجی پور، 1395(:
لایة صفر به صورت غیربیمه ای است که تأمین کنندة سطح حداقل حمایتی به 
شکل مستمری اجتماعی است. هدف اصلی این لایه مقابله با فقر و کمک به 

افراد در شرایط اضطراری است.
لایة اول به صورت بیمـه ای است که با سطـوح درآمد مرتبـط بوده و هدف 

1-بیستوسهکشوربرخیازانواعخصوصیسازیبازنشستگیراانجامدادندکهسیزدهکشورازاینکشورها

درآمریکایلاتینوحوزۀکارائیبودهکشوردیگردراروپایشرقیومرکزیقرارداشتند.ایناصلاحات

باشیلی،بهعنوانِپیشگام،درسال1981آغازوبارومانیدرسال2008پایانیافت.شایانذکراستکه

شکستاولیهدرطراحیوعملکردنظامهایبازنشستگیخصوصیپسازاجرابهتصحیح)اصلاحاتجزئی(

آنها،بهعنوانمثالدرآرژانتین)07-2003(،بولیوی)08-2007(،ومجارستان)09-2000(،منجرشد.

اما،ایناصلاحاتمشکلاتاساسیرابرطرفنمیکرد.بههمیندلیل،اینکشورهابهاصلاحاتمجدد

نظامبازنشستگیخوددستزدند)برایاطلاعاتبیشترمراجعهشودبهمسالاگو،1394(.
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آن جایگزینی بخشی از درآمد افراد است. در این لایه مخاطراتی از قبیل افت 
درآمد ناشی از مخاطرات سیاسی و جمعیتی و نااطمینانی های ناشی از نوسانات 

بازار پوشش داده می شود.
لایة دوم ضرورتاً به صورت حساب پس انداز انفرادی و اجباری است.

لایة سوم شامل تدابیری اختیـاری است که به شکـل های مختلف ماننـد 
حساب های انفرادی، طرح های با مشارکت کارفرما، سیستم های مبتنی بر 
مزایای معین یا حق بیمة معین بوده و از انعطاف پذیری لازم برای سازگاری 
با شرایط برخوردار است. این لایه مخاطرات ناشی از ریسک سرمایه گذاری 
و مدیریت خصوصی بر دارایی ها را پوشش می دهد و، همچنین، جبران کنندة 

محدودیت های موجود در سایر لایه ها نیز خواهد بود.
لایة چهارم نظام حمایت )مالی و غیرمالی( از سالمندان به صورت بین نسلی 
و درون خانوادگی است که شامل مراقبت های سلامت و نیز تأمین لوازم 

زندگی است.
بسیاری از کشورهای جهان، به ویژه کشورهای اروپایی و آمریکای لاتین، اجرای 
نظام های چندلایه را در پیش گرفتند. نظام های چندلایة موجود بدون کمک و یا با 
کمک و دخالت بانک جهانی شکل گرفته اند که از ابعاد مختلفی تفاوت های اساسی با 
یکدیگر دارند. شاید بتوان گفت کلیدی ترین بعد تفاوت آن ها در سهم نسبی بخش 
خصوصی و عمومی در مدیریت این نظام است. به عنوان مثال، در آمریکای لاتین، 
شیلی به طورِ کامل نظام PAYG عمومی خود را کنار گذاشت، حال آنکه اروگوئه سهم 
کمتری را به بخش خصوصی داد. تفاوت اصلاحات صورت گرفته در کشورهای 
مختلف تا حدود زیادی از دو مقولة اثرگذار مهم بر نحوة اصلاح نظام بازنشستگی 
ناشی می شود: تفاوت در میراث های سیاست گذاری و ساختارهای نهادی و تفاوت 

در گروه های مختلف ذی نفعان.1

بررسی ها در خصوص اصلاحات کشـورهای مختلف نشان می دهنـد که شدت و 
سرعت اصلاحات در کشورها با یکدیگر متفاوت بوده است؛ در برخی از آن ها اصلاح 
نظام مستمری با شدت و سرعت بالایی صورت گرفته، حال آنکه در برخی دیگر، 

1-دراینخصوصدربخشبعدیتوضیحاتیارائهمیشود.
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علاوه بر اینکه دامنة اصلاحات کمتر بوده، فرایند اصلاحات نیز به کندی انجام شده 
است. سؤالی که از این مشاهده به ذهن می رسد این است که چه عواملی بر شدت 
و سرعت اصلاحات صورت گرفته در نظام مستمری تأثیرگذار هستند؟ آیا عوامل 
نهادی و سیاسی می توانند بر میزان و سرعت فرایند اصلاح تأثیرگذار باشند؟ در این 

صورت جهت این تأثیر چگونه است؟

در پاسخ باید اشاره کرد که سیاست بازنشستگی در درجة اول یک مسئلة سیاسی 
است. هرگونه اصلاح نظام بازنشستگی تا حدود زیادی تغییر در سیاست بازتوزیع 
است و، در نهایت، یک الگوی اقتصاد سیاسی از اصلاح نظام بازنشستگی ایجاد می شود 
که به صورت مشخص ترجیحات سیاسی گروه های سنی مختلف را لحاظ می کند. 
بدیهی است که کل فرایند سیاسی، شامل معرفی سیاست قبل از انتخابات و نحوة 
شکل گیری دولت، چانه زنی به هنگام قانونگذاری و شکل گیری سیاست، بر طراحی 

اصلاحات نظام بازنشستگی و امکان پیاده سازی آن اثرگذار است. 

باید توجه داشت که شرایط کنونی جوامع به گونه ای شده است که الزاماً باید تغییراتی 
در سیاست های مربوط به صندوق های بازنشستگی آن ها صورت گیرد. کاهش تعداد 
جمعیت در سن کار و افزایش همزمان تعداد مستمری بگیران دلالت بر این دارد که 
باید درصد مشارکت و یا میزان مزایای پرداختی تغییر کند؛ زیرا پیش بینی می شود 
تغییرات جمعیتی قابل ملاحظه باشد، به گونه ای که انتظار می رود در سال 2050 
نسبت وابستگی در حوزة اتحادیة اروپا تقریباً به میزان 30 درصد افزایش و تعداد 
افراد در سن کار تقریباً به اندازة 16 درصد کاهش یابد )بانک مرکزی اروپا، 2006(. 
البته، مقدار نسبت وابستگی در کشورهای غربی متفاوت است: انتظار بر این است که 
اسپانیا، ایتالیا و ژاپن بیشترین نسبت وابستگی )به ترتیب 0/68، 0/65 و 0/72( را تا 
سال 2050 داشته باشند، درحالی که این نسبت برای انگلستان و آمریکا کمترین مقدار 
را دارد )به ترتیب 0/38 و 0/32(. باوجوداین، روند مشاهده شده برای این نسبت 

تقریباً در همه جا یکسان است )پامپ، 1395(.

سالخوردگی جمعیت پیامدهای اقتصادی سنگینی به همراه دارد و نظام های بازنشستگی 
را تحت فشار قرار می دهد. مطالعات نشان می دهند که سالخوردگی، نه تنها تبعات 
اقتصادی کلان هم در سطح داخلی و هم در سطح فرامرزی دارد، بلکه منجر به 
برهم خوردن تعادل نظام های بازنشستگی نیز می شود. در نتیجه، در بسیاری از کشورها 
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ارزش فعلی مزایای موردانتظار آتی به هیچ وجه با ارزش فعلی درآمدهای موردانتظار 
آتی برابری نمی کند. به همین دلیل، سالخوردگی جمعیت و تأثیرات عمیق آن تداوم 
نظام های بازنشستگی در حکومت های مردم سالار صنعتی غربی را به خطر می اندازد. 
برای اجتناب از این اثرات، اعمال اصلاحات در نظام های بازنشستگی ضرورت دارد. 

3-2- محدودیت های سیاسی در اجرای اصلاحات 

وقتی رهبران کشورها می خواهند اصلاحات اقتصادی انجام دهند، نه تنها به پیامدها 
و محدودیت های اقتصادی آن توجه می کننـد، بلکه محدودیت های سیاسی را نیز 
درنظر می گیرند؛ مثل اینکه ممکن است علیه اصلاحات اقتصادی اعتراض شود و 
از آن حمایت نشود. لذا باید اصلاحات اقتصادی طوری طراحی شود که حداکثر 
حمایت سیاسی را جلب و بر موانع سیاسی غلبه کنـد. این طراحی سیاست ها ممکن 
است به شکل دفعی یا تدریجی باشد و بسته های حمایتی را نیز شامل شود. سؤالی که 
اینجا مطرح می شود این است که چرا برخی مواقع سیاست های اصلاحات اقتصادی 

به طورکلی متوقف می شوند، مورد حمایت قرار نمی گیرند یا مخالفت می شوند؟

وقتی محدودیت های سیاسی می تواند مانع از انجام اصلاحات اقتصادی شود، آیا نمی شود 
نتیجه گرفت که برای انجام اصلاحات اقتصادی دیکتاتوری از دموکراسی بهتر است؟ 
در دموکراسی محدودیت های سیاسی از رفتار رأی دهی ناشی می شود؛ اینکه چطور 
می توان رأی موافق اکثریت را در ائتلاف، مجلس و سایر نهادهای سیاست گذاری کسب 
کرد. اما دیکتاتور هم با محدودیت هایی روبه روست؛ در دیکتاتوری ها محدودیت های 
سیاسی به این شکل ایجاد می شوند که مردم ممکن است قیام و شورش کنند یا شخص 
دیکتاتور توسط رقبا به چالش کشیده شود. لذا، در دیکتاتوری این محدودیت ها متنوع تر 

ولی غیرمشخص تر است. 

علاوه براین، فرض بر این است که دیکتاتور می داند اصلاحات اقتصادی چیست و 
مردم نمی دانند که می شود در مورد این فرض مناقشه کرد. باید توجه کرد که در 
مورد اثرات اصلاحات اقتصادی  نااطمینانی وجود دارد و باید واکنش مردم را دید تا از 
تأثیرات آن به خوبی آگاه شد. گاه مردم واقعاً از تغییرات زیان می کنند و نارضایتی شان 
را نشان می دهند. گاهی اوقات مردم از مزایای این اصلاحات اقتصادی خبر ندارند 
یا خیلی نسبت به آن مطمئن نیستند. گاه کسانی که از انجام اصلاحات اقتصادی 
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متضرر می شوند مطمئن نیستند که در آینده زیان آن ها جبران می شود. با وجود این 
نااطمینانی ها، اعتبار رهبران در نزد مردم برای انجام اصلاحات اهمیت زیادی می یابد. 
وقتی رهبران اعتبار کمتری نزد مردم داشته باشند، اجرای اصلاحات برای آن ها 

مشکل خواهد بود. 

نااطمینانی در اقتصاد سیاسی در دو سطح مطرح می شود: نااطمینانی در سطح فردی 
و نااطمینانی در سطح کلان. مقصود از نااطمینانی در سطح فردی این است که افراد 
نمی دانند که در زمرة برندگان خواهند بود یا بازندگان، ولی می دانند که اصلاحات 
اساساً خوب است. نااطمینانی در سطح کلان به این معنی است که مشخص نیست، 
یا بد، چراکه گاه پیامد  در مجموع، پیامد اصلاحات اقتصادی خوب خواهد بود 

اصلاحات فاجعه بار است. 

آزمون های تدریجی بهترین روش برای مواجهه با این نااطمینانی ها و تصمیم برای 
اجرای اصلاحات در سطح جمعی هستند؛ به این معنی که گاه اصلاحات فقط در یک 
منطقه از کشور اعمال می شود یا، هنگامی که دایرة اصلاحات وسیع است، صرفاً یک 
بخش آن اجرا می شود. اگر نتایج اجرای اصلاحات مطلوب بود، آن را به همة بخش ها 
تعمیم می دهند یا تصمیم می گیرند که کار را ادامه دهند یا خیر. به عنوان مثال، چین 
اصلاحات را از روستاها شروع کرد و اصلاحات در شهرها را خیلی دیرتر انجام داد. 
در چین، این آزمون ها در برخی مناطق خاص )مناطق آزاد خاص صادرات( انجام شد 
و، پس از مشاهدة نتایج مطلوب، اجرای اصلاحات ادامه یافت. در واقع، آزمون گرایی1 

همان تدریجی گرایی2 است.

نکته ای که در خصوص شیوة تدریجی گرایی مطرح می شود این است که مخالفان ممکن 
است در حین مسیر شرایطی را برای مقاومت در برابر ادامة کار فراهم کنند. معمولاً 
در این موارد نحوة زمان بندی سیاست ها بسیار مهم است؛ باید اول سیاست هایی که 
بیشترین شانس موفقیت را دارند اعمال کرد، زیرا در صورت موفقیت آن ها، حمایت 

لازم برای برداشتن گام بعدی ایجاد می شود. 

یک محدودیت سیاسی این است که در برخی مواقع سیاستمداران می دانند باید 

1- Experimentation

2- Gradualism
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اصلاحاتی انجام شود و صرفاً دنبال منافع زودگذر سیاسی خود نیستند، اما تضمینی 
وجود ندارد که بعداً سیاستمدارانی ازاین دست روی کار آیند. به همین دلیل، این 
احتمال را می دهند که اگر اصلاحات را به شیوة تدریجی اجرا کنند، با روی کارآمدن 
سیاستمداران دیگر اصلاحات متوقف شود. لذا، شیوة دفعی را برای اجرای اصلاحات 
نیز  اشاره کرد که در روش دفعی  باید  استدلال  این  مقابل  اما در  برمی گزینند. 
همین خطر وجود دارد؛ یعنی ممکن است سیاستمدارانی روی کار آیند که به شکل 
دفعی سیاست های معکوسی را اعمال کنند. این موضوعات دقیقاً به اعتبار رهبران 
برمی گردد. اگر مردم به رهبرانشان اعتماد نداشته باشند یا مطمئن نباشند که رهبران 
بعدی رهبران خوبی هستند، به سختی از اصلاحات حمایت می کنند )رونالد، 1391(.

4-2- مطالعات نظری در خصوص اصلاحات صندوق های بازنشستگی

محققان شاهد تفاوت های زیادی در زمان اجرا و شدت اصلاحات بازنشستگی در 
کشورها بوده اند که به تنهایی با سالخوردگی قابل توجیه نیست. متأسفانه، مطالعات 
کمّی اندکی در زمینة عوامل تعیین کنندة اندازة صندوق بازنشستگی و اصلاح آن 
بریرِ و کریگ1 )1997(،  اندک، همچون مطالعات  وجود دارد، ولی همین تعداد 
جیمز و بروکز2 )2001(، بروکز و ویور3 )2005( و مولیگان4 و همکاران )2002(، نیز 
ساختار سنی را تنها عامل مهم نمی دانند. دلایل بسیار زیادی دربارة این مسئله ارائه 
شده است که باتوجه به اهمیت عوامل سیاسی در اصلاحات بازتوزیعی دور از انتظار 
نیست. بااین حال، تحلیل های موجود در خصوص نقش سیاست در اصلاح نظام امنیت 
سالخوردگان کافی نبوده است، اگرچه توجه صاحب نظران بسیاری را در دهة اخیر به 
خود جلب کرده است. صاحب نظران سیاسی فاصلة زیادی تا ارائة یک نظریه و تحلیل 

در زمینة سیاست های بازنشستگی و اصلاح آن دارند )پامپ، 1395(. 

نسل های  مدل های  چهارچوب  در  بازنشستگی  نظام های  تحلیل  سیاسی  رویکرد 
هم پوشان )OLG5( اولین گام مفید در اضافه کردن ساختار سیاسی به تحلیل نظام های 

1- Breyer and Craig

2- James and Brooks

3- Weaver

4- Mulligan

5- Overlapping Generations Model
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بازنشستگی بوده است. این مطالعات، که اولین آن ها اثر مهم براونینگ1 )1975( 
است، به طور مشخص نظام بازنشستگی را به صورت نتیجة یک فرایند رأی گیری 
اکثریت مدل کرده اند. سپس، رأی گیری مکرر )مثل اسجوبلوم2، 1985؛ و بولدرین و 
روستیکینی3، 2000( و رأی اکثریت قاطع به آن اضافه شده است )مثل آزاریادیس 
و گالاسو4، 2002(. اما نقش نهادهای زیر نظر دولت منتخب و رقابت انتخاباتی کمتر 
مورد توجه بوده است. این مسئله در نقطة مقابل مطالعة سایر حوزه های سیاست گذاری 
قرار دارد. برای مثال در حوزة سیاست مالی، که مکانیسمی برای انتقال منابع میان 
نسل ها ازطریقِ انباشت بدهی عمومی دارد، تأثیر نهادهای انتخاباتی )توسط آستن-

اسمیت5، 2000؛ و لیزری و پرسیکو6، 2001(، الگوی رقابت سیاسی )توسط پرسون 
و تابلینی7، 1999؛ 2003( و اثر چانه زنی قانونی )توسط فرجان و کرهبیل8، 1987؛ 
پرسون و همکاران، 2000؛ و گروسمن و هلپمن9، 2008( بیشتر مورد تحلیل و آزمون 
تجربی قرار گرفته است. این مدل های سیاسی نقش زیادی در درک ما از سیاست 
مالی و مسیر انباشت بدهی داشته اند. بااین حال، هنوز این اطلاعات کاملاً به حوزة 

سیاست بازنشستگی و اصلاح آن تعمیم داده نشده است )همان منبع(.

بیشتر آثار مرتبط در حوزة علوم سیاسی رویکرد متفاوتی در قبال اصلاحات نظام 
بازنشستگی دارند. آثار نظری بر گزارش هایی گسترده دربارة تحول وضع کلی رفاه اتکا 
دارند. ازاین رو، به نظر اسپینگ-اندرسن10 )1990( نظام بازنشستگی بخشی از یک نظام 
رفاه خاص محسوب می شود. توضیحات ارائه شده در این زمینه مبتنی بر پیامدهای 
صنعتی سازی )ویلنسکی، 1975(، نفوذ سیاسی احزاب جناح چپ و اتحادیه های صنفی 

1- Browning

2- Sjoblom

3- Boldrin and Rustichini

4- Azariadis and Galasso

5- Austen-Smith

6- Lizzeri and Persico

7- Persson and Tabellini

8- Ferejohn and Krehbiel

9- Grossman and Helpman

10- Esping-Andersen
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)هوبر و استفانس1، 2001(، تأثیر تجزیة نظام سیاسی توسط عوامل دارای قدرت وتو 
)بونولی2، 2000( و یا در مورد اصلاحات، راهبردهای شانه خالی کردن از اشتباهات 
توسط سیاست گذاران )میلس و پیرسون3، 2001( هستند. باوجوداین، هنوز چهارچوبی 

پیوسته و دقیق در این زمینه تدوین نشده است )همان منبع(. 

از سوی دیگر، بیشتر آثار تجربی شامل مطالعات موردی برای تبیین الگوهای حاکم 
بر اصلاحات صندوق های بازنشستگی هستند )ایمرگوت4 و همکاران، 2007(. باید 
توجه داشت مطالعات موردی برای بررسی ممکن بودن استـدلال های انتزاعی در 
عمل مفید هستند، ولی برای مطالعة تمایز میان فرضیـات مختلف و ارزیابی قدرت 
توضیحی نسبی آن ها ابزارهای خامی محسوب می شوند. محدودبودن تعداد مواردی 
که هر صاحب نظر می تواند بر آن ها تسلط داشته باشد منجر به ایجاد درجة آزادی 

محدود برای انجام آزمون های سیستماتیک می شود )آیخنگرین5، 1998(.

افزون براین، آنچه فقـدان آن در آثار علوم سیاسی بیشتر احساس می شود، تحلیل 
صوری و به دست آوردن ترجیحات سیاسی برای اصلاح نظام بازنشستگی در میان 
رأی دهندگان است. همچنین، تحلیلی دربارة نحوة شکـل دهی به این ترجیحات 
به وسیلة تحولات جمعیت شناسی، مشوق های اقتصادی و محیط سیاسی وجود ندارد. 
ازاین رو، با اطمینان می توان گفت دانش فعلی ما دربارة الگوهای سیاسی حاکم بر 

نظام بازنشستگی، در بهترین حالت، ناقص است )قاسمی، 1388(.

1- Huber and Stephens

2- Bonoli

3- Myles and Pierson

4- Immergut

5- Eichengreen
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تأمین اجتمـاعی و، به طـور خاص تر، مسئـلة بازنشستـگی 
ازجمله مواردی است که از ابتدای شکل گیـری علم اقتصاد 
به صورت مستقیـم یا غیرمستقیـم مورد توجـه بـوده است. 
انتظار اینکه دویست وچنـد سال قبـل نظام های بیمه ای به 
شکل امروز مشغول به کار بوده انـد، چنـدان منطقی نیست، 
اما ازآنجاکه انتظار می رود این امر در وهلة نخست در حیطة 
وظایف دولت قرار گیرد، مکاتب اقتصادی مختلف دربارة آن 
به کرات اظهارنظر کرده اند. نکتـة مهم تـری که این مسئـلة 
کاربردی را به اختلاف نظـری مکتبی تبـدیل می کند پیوند 
عمیق آن با مفاهیمی همچون عدالت، انصاف و برابری است.

امروزه بحث اصلاح نظام بازنشستگی در بخش عمومی تمامی کشورها 
به شدت مورد توجه قرار گرفته است. در سازمان همکاری های اقتصادی 
و توسعه این نکته پذیرفته شده است که بیشتر نظام های فعلی بازنشستگی 
از نظر مالی دوام نمی آورند و با بروز سالمندی جمعیت باید اصلاحات 
اساسی برای جلوگیری از کسری شدید بخش عمومی و کاهش زمان های 
پس انداز ملی صورت گیرد. حال اینکه این اصلاح چطور باید باشد، 
نظر مکاتب مختلف در این باره چیست، و اساساً چه فرایندهایی بر این 
اصلاحات مؤثر است، موضوع بحث این بخش است؛ چراکه این مباحث 
می تواند عوامل مؤثر برنحوة اجرای اصلاحات صندوق های بازنشستگی 

را مشخص کند و در سیاست گذاری برای ایران مفید واقع شود.

3- دلایل تفاوت نحوۀ اجرای اصلاحات صندوق های 
بازنشستگی در کشورها

اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی در ایران
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1-3- مکاتب فکری غالب در اقتصاد سیاسی و دیدگاه هریک دربارۀ نظام بازنشستگی

خروجی های سیاسی حاصل ترجیحات بازیگران و نهادهای سیاسی و اقتصادی، که 
این ترجیحات ازطریق آن ها تجمیع می شوند، است. اقتصاد سیاسی به چگونگی تأثیر 
محدودیت های سیاسی بر انتخاب سیاست ها و خروجی های اقتصادی متفاوت با 
سیاست های بهینه می پردازد. در این زمینه چند مکتب اصلی وجود دارد که در شکل 

زیر نشان داده شده است.

شکل1-مکاتبدراقتصادسیاسی

در ادامه، ضمن معرفی مختصر دیدگاه این مکاتب از منظر اقتصاد سیاسی، نظر هر 
مکتب در مورد صندوق های بازنشستگی و اصلاحات آن ها ارائه می گردد.

سوسیالیسم1 )نظام بازنشستگی، ابزار تحقق جامعة متعالی(
واژة سوسیالیسم )جامعه باوری( در زبان فرانسه به معنای اجتماعی است. در انگلیسی 
سوسیالیسم سیاستی است که هدف آن نظارت جامعه بر ابزار تولید و ادارة آن ها به 
سود همگان است. البته، این تعریف جامع نیست، زیرا نظارت عمومی بر اموال و تولید 

1- Socialism
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معنای وسیعی دارد. اما بهترین مشخصة سوسیالیسم برتری جامعه و سود همگانی بر 
نظریة فردگرایی و سود فردی است. سوسیالیسم به انواع متعددی، مانند سوسیالیسم 
لیبرال، مارکسی، نوین، تکاملی، فابیان، صنفی و پارلمانتر و اقسام دیگر، تقسیم می شود.

باتوجه به اینکه در سوسیالیسم جامعه از اهمیت بسیاری برخوردار است، 
به نظام تأمین اجتماعی نیز بهای زیادی داده می شود؛ به همین دلیل، در 
کشورهای تحت حکمرانی این ایدئولوژی گسترده ترین نظام های تأمین 

اجتماعی مشاهده می شود. 

از نقطه نظر این مکتب، قاعدتاً اصلاحات نظام بازنشستگی باید هرچه بیشتر در 
جهت تأمین نیازهای بازنشستگان و تأمین زندگی رضایت بخش و عزت مند در 
اواخر دوران عمر باشد. به همین جهت، مهم ترین عامل مؤثر بر اصلاحات نظام 
بازنشستگی در این مکتب خواست و رضایت عمومی بازنشستگان و افرادی است 
که نگران دوران بازنشستگی خود هستند. بنابراین، قدرت سندیکاهای کارگری و 
بازنشستگان در اولویت اول قرار دارد و نظر آن ها بیشترین اثر را بر اصلاحات این 

صندوق ها دارد.
کاپیتالیســم1 )نظام بازنشســتگی، ابــزار جــذب پس اندازها و ســرمایه گذاری 

بیشتر(
کاپیتالیسم روشی است که در آن ابزار عمدة تولید به کمک سرمایه های شخصی 
فراهم می شود و دارایی ها در مالکیت صاحبان سرمایه باقی می ماند. در کاپیتالیسم 
صاحبان سرمایه کارگران را به صورت روزمزد اجاره می کنند و تمام قدرت مالی 
در دست اشخاص معدودی در جامعه قرار دارد. در مقابل کاپیتالیسم کمونیسم2، 

لنینیسم3 و استالینیسم4 قرار دارد.

باتوجه به اصالت سرمایه در این مکتب، نظام بازنشستگی نیز در همین راستا تعریف 
می شود. از نظر این مکتب، بازنشستگی از این منظر حائز اهمیت است که افراد 

1- Capitalism

2- Communism

3- Leninism

4- Stalinism
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مایل اند ثروت و درآمدی را در دوران عمر خود جهت بهره مندی در دوران پیری 
پس انداز نمایند. 

ارتباط بیمه های اجتماعی و صندوق های بازنشستگی با رویکرد لیبرالی را می توان 
در ساختار بازار کار یافت. ازآنجاکه در لیبرالیسم به مالکیت خصوصی و انباشت 
سرمایه توجه ویژه ای می شود، این امکان برای افراد فراهم می گردد تا برای رسیدن 
به حداکثر منفعت شخصی بیشترین تلاش را کنند و این انگیزه به بررسی ویژة 
وضعیت نیروی کار توسط آن ها می انجامد. از طرف دیگر، کارگران در این مکتب 
برای به دست آوردن مناسب ترین شغل و بیشترین میزان دستمزد به رقابت با یکدیگر 
می پردازند و، در نهایت، در نقطه ای که در اقتصاد خرد تعادل عرضه و تقاضای نیروی 

کار نام دارد افراد به استخدام کارفرمایان درمی آیند )مرادی، 1395(. 

نکتة قابل توجه در اینجا بررسی چگونگی جذب ماهرترین کارگران از طرف کارفرمایان 
است. برای هر فردی برخورداری از خدمات رفاهی مناسب و پوشش بیمه ای در 
دوران ارائة خدمت و، همچنین، دریافت حقوق در زمان بازنشستگی بسیار حائز 
اهمیت است و کارفرمایان نیز کاملًا از این موضوع مطلع هستند. بنابراین، کارفرمایان، 
نه به خاطر اهداف خیرخواهانة اجتماعی، بلکه برای استخدام کردن متخصص ترین 
کارگران شرایطی را فراهم می آورند که بتوانند آن ها را به سمت خود جذب کنند. 
در این راستا، یکی از مهم ترین اقدامات کارفرمایان ایجاد صندوق های بازنشستگی و 
تحت پوشش بیمه ای قرار دادن نیروی کارشان است. به این صورت، کارفرمایان با 
هزینه هایی که برای تأمین رفاه کارگران خود چه در زمان حال و چه در آینده صرف 
می کنند امکان استخدام ماهرترین کارگران را به دست می آورند و، در نتیجه، به 

بیشترین سطح از تولید و سود می رسند )همان منبع(.

منطـق پیدایش صنـدوق های بازنشستـگی در کاپیتـالیسم، نه اهداف 
خیرخواهانة اجتماعی، بلکه پیگیـری منفعت شخصی توسط کارفرمایان 

برای افزایش سطح تولید و سود است.

به طورکلی، بازنشستگی در این مکتب از دو جنبه اهمیت دارد:

1. تولید: رویکرد لیبرالی به اقتصاد با شرایطی که برای سطح تولید فراهم می آورد 
به تأمین مالی صندوق های بازنشستگی کمک شایانی می کند؛ به این صورت که 
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کارفرمایان با انگیزة حداکثرسازی سود در راستای رسیدن به منفعت شخصی خود 
به سمت تولید هرچه بیشتر گام برمی دارند که این خود مستلزم استخدام بیشتر 
نیروی کار است. از طرفی، هرقدر نیروی کار بیشتری به استخدام درآید، حق بیمة 
بیشتری پرداخت می شود و امکان تأمین مالی صندوق های بازنشستگی از این وجوه 
فراهم می آید. نرخ پشتیبانی، به عنوانِ یکی از مفاهیم بسیار مهم در پیش بینی و 
بررسی وضعیت مالی صندوق های بازنشستگی، نسبت تعداد افرادی که حق بیمه 
پرداخت می کنند به تعداد بازنشستگان را نشان می دهد. حال، هرچه این نسبت 
کمتر باشد، میران مبالغ واریزی به صندوق های بازنشستگی کمتر و وجوه برداشتی 
از آن بیشتر خواهد شد. باتوجه به اینکه نسبت نیروی فعال شاغل به بازنشستگان به 
مرور زمان در حال کاهش است، رویکرد لیبرالی، که تولید و اشتغال را به حداکثر 

می رساند، می تواند از نگرانی ها در این مورد بکاهد )همان منبع(.

هنگفتی  مبالغ  بازنشستگی  صندوق های  کشـورها  تمامی  سرمایه گذاری: در   .2
را در اختیار دارند که به طرق مختـلف از آن ها استفاده می شود. نکتة مهم در 
اینجا نحوة استفاده از این موقعیت است. ازآنجاکه در اقتصادهای لیبرالی بخش 
خصوصی کنترل حجم عظیمی از وجوه این صندوق ها را در اختیار دارد و به دنبال 
بیشترین بهره برداری از آن است، به سرمایه گذاری هایی اقدام می کند که بالاترین 
میزان بازدهی را داشته باشند. با اتکا به این سرمایه گذاری های معقول، تأمین مالی 
صندوق ها تا حد زیادی صورت  خواهد گرفت. درحالی که اگر کنترل این وجوه در 
اختیار دولت ها قرار داشته باشد، تضمینی برای انتخاب پربازده ترین روش استفاده 
از آن ها وجود ندارد و حتی ممکن است صندوق های بازنشستگی به مرور زمان به 

سمت ورشکستگی حرکت کنند )همان منبع(.

تصمیمات  تأثیر  تحت  بازنشستگی  صندوق های  اصلاحات  چهارچوب،  این  در 
کارفرمایان و سرمایه گذاران،  که همان طبقة ثروتمند و سرمایه دار هستند، قرار دارد. 
لذا، در کشورهای تحت این دیدگاه بیشترین عامل مؤثر بر اصلاحات صندوق ها منافع 

و تصمیمات طبقة ثروتمند جامعه است.
کمونیسم )تأمین اجتماعی، مستقیماً تحت تأثیر دولت(

اصطلاح کمونیسم از ریشة لاتینی )کمونیس( به معنای اشتراکی گرفته شده است. 
این عقیده از سال 1840 میـلادی رواج یافت. در دیدگاه قدیمی کمونیسم، تمام 
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منابع اقتصادی کشور، اعم از صنعتی و امور دیگر، مربوط به جامعه است، نه افراد و 
خانواده ها. اما کمونیسم به معنای جدید عبارت است از اینکه دولت بر تمام مراکز 

اقتصادی جامعه کنترل داشته و همه چیز را دراختیار داشته باشد.

بنابراین، باتوجه به نقش گستردة دولت در اقتصاد، تأمین اجتماعی و نظام بازنشستگی 
نیز تا حد بالایی تحت تأثیر مستقیم دولت است. بدین ترتیب، اصلاحات این نظام، 
بیش از هر عامل دیگری، متأثر از تصمیمات دولت است. شاهد این امر نفوذ پایین 
بیمه ای در کشورهای تحت این ایدئولوژی است. در بسیاری از کشورهای کمونیستی 
صنایع و دارایی های تجاری بیمه نبودند و هر خسارتی نیز که به بار می آمد به نحو 
مطلوبی از محل بودجة دولت پرداخت می شد. به همین دلیل، نفوذ بیمه ای در 
کشورهای کمونیستی بسیار اندک بود. در آن دسته از کشورهای کمونیستی که 
به کرات زلزله و سیل را تجربه می کردند هیچ گونه محاسبه ای برای خطرات طبیعی 
انجام نمی گرفت، زیرا اعتقاد بر این بود که دولت ها و جامعة بین المللی بودجه هایی را 

برای مواجه شدن با خطرات حوادث طبیعی درنظر خواهند گرفت. 

در کشورهای تحت کمونیسم نفوذ بیمه ای بسیار کم و اصلاحات نظام 
بازنشستگی متأثر از تصمیمات دولت است.

فاشیسم1 )نظام بازنشستگی، بی معنا(
این اصطلاح به صورت عام برای همة رژیم هایی به کار می رود که بقایشان بر پایة 
دیکتاتوری و زور و کشتار استوار است، اما، به معنای خاص، نام جنبشی است که در 
سال 1929 به رهبری موسولینی در ایتالیا به راه افتاد. بدیهی است که در این مکتب، 
به دلیل نبود ارتباط بین دولت و مردم و حاکمیت غیرمشروع، نظام بازنشستگی 
جایگاه جدی ندارد و طبیعتاً اصلاحات این صندوق ها در راستای حذف یا حداکثر 
ممانعت از توسعة این نظام خواهد بود. اگر صندوقی وجود داشته باشد، دیکتاتور 

مؤثرترین فرد در اصلاحات صندوق های بازنشستگی خواهد بود.

نظام بازنشستگی در فاشیسم جایگاه جدی ندارد و دیکتاتور مؤثرترین 
فرد در اصلاحات مربوط به آن است.

1- Facism
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مکتــب تلفیقــی دولــت رفــاه1 )نظــام بازنشســتگی، ابزار کســب 
ــروعیت همگانی( مش

دولت رفاه دولتی است که در آن تأمین و بهبود رفاه عمومی وظیفة قانونی نهادهای 
قدرت است. در این نظام اقتصادی دولت به همة کسانی که به هر دلیل نتوانند 
هزینه های خود را تأمین کنند یاری می رساند. این کار ازطریقِ پرداخت مستمری 

)حداقل درآمد( و یا کمک های نقدی دیگر انجام می شود )رحیق اغصان، 1384(.

دولت رفاه به معنی وجود سیاست های سنجیده و هوشمندانه در زمینة تأمین دستِ کم 
حداقل استاندارد زندگی برای همه و ارتقای برابری در فرصت های زندگی است 
که در آن هیچ تردیدی در ضرورت تمرکز همة نهادهای رسمی بر تأمین خدمات 
همگانی وجود ندارد. در ادبیات موجود در خصوص دولت رفاه بر دو اصل اساسی 
تأکید می شود: تأمین خدمات رفاهی برای تضمین بقا در شرایط اقتصاد آزاد و وجود 

دولت دموکراتیک )زاهدی مازندرانی، 1379(.
بیمة اجتماعی، مبنای شکل گیری مکتب دولت رفاه

دولت رفاه نهادی قرن بیستمی است که در کشورهای غربی شکل گرفت. بااین حال، 
ریشه های آن را باید در برنامه های بیمة همگانی بیسمارک در دهة 80 قرن نوزدهم 
میلادی جستجو کرد. بر اساس برنامة رفاه اجتماعی بیسمارک، کارگران در مقابل 

تصادفات، بیماری، بیکاری و پیری بیمه می شدند )فریدمن، 1378(.

بیسمارک، زمانی که سفیر پروس در پاریس بود، از ناپلئون سوم، امپراتور فرانسه، 
آموخته بود که وفاداری شهروندان حتی به رژیمی اقتدارگرا نظیر امپراتوری روم 
را می توان با توزیع وسیع مستمری های اندک دولتی کسب کرد. وی، زمانی که به 
وطن بازگشت، تلاش کرد که در آنجا نیز برنامه ای مشابه را عملی کند. بیسمارک 
با اعطای بیمة اجتماعی به کارگران امیدوار بود که نگرانی دولت در مورد رفاه آنان 
را نشان دهد. در واقع، قصد بیسمارک این بود که کارگران را از آغوش سوسیال 
دموکرات ها بیرون بکشد و به سوی نظامی که مشخصاً غیردموکراتیک یا لااقل 
غیرپارلمانی است هدایت کند. او این مستمری ها را به جای اختیارات سیاسی به 

مردم می داد )سیمور، 1383(.

1- Welfare state
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نگاه دولت رفاه به نظام بازنشستگی و میزان موفقیت آن
دولت رفاه به معنای امروزی برای نخستین بار در کشورهای اسکاندیناوی پایه ریزی 
شد. خدمات رفاهی که در این کشورها از دهة 1930 آغاز شد و تا پس از جنگ 
جهانی دوم نیز ادامه یافت رو به گسترش داشت. در این کشورها سیاست های توزیع 
برابر ثروت زمینه چینی می شد. ارائة طیف وسیعی از برنامه های دولتی مانند بیمة عمر 
و مستمری به همة شهروندان مشخصة اصلی نظام اقتصادی کشورهای اسکاندیناوی 

به شمار می آمد )ریگز، 1385(.

شکوفایی دولت رفاه تا حدود دهة 1970 ادامه داشت، اما این شکوفایی دیری نپایید 
و با آغاز بحران های اقتصادی_ که رکود اقتصادی، افزایش بیکاری و فشارهای پولی و 
تورمی در آمریکا و اروپا را به دنبال داشت_ دچار افول شد. به این ترتیب، دخالت دولت 
در اقتصاد و کنترل دولتی کم کم کاهش یافت و خصوصی سازی روبه افزایش گذاشت 
و، درنهایت، شرکت های چندملیتی و بنگاه های غیردولتی جایگزین حاکمیت دولتی 
در اقتصاد شدند. علت این امر آن بود که در پس دولت رفاه نگاه و بینش روشنی 
وجود نداشت، درحالی که نگرش نئولیبرال، که منتقد دولت رفاه بود، به سرمایه داری 
اتکا داشت. بنا بر اظهارنظرات تحلیل گران، حتی در کشورهای اسکاندیناوی، که 
پرچم داران دولت رفاه بوده اند، نیز تغییر در نگرش رأی دهندگان آغاز شده است و 
در سال 2006، رأی دهندگان سوئدی سوسیال دموکرات ها را از دولت برکنار کردند 
و یک ائتلاف راست میانه را، که قول کاهش مالیات ها و مزایای رفاهی را می داد، بر 

سر کار آوردند )ریگز، 1385(.
مکتب تلفیقی بازار آزاد تعدیل شده

تعامل اقتصاد و سیاست در مباحثات علمی بسیار قدیمی نیز به چشم می خورد، اما نقش 
دولت و سیاست معمولاً به شکل ایجاد و حفظ امنیت در داخل کشور برای تسهیل 
فعالیت های اقتصادی تبلور می یافته است. ناموفق بودن مکانیسم اقتصاد آزاد، ایجاد 
شکاف روزافزون بین فقرا و اغنیا و توسعة فقر، و عدم توازن در بازار عوامل تولید ایجاد 
و صف آرایی اقتصاد دولتی را در پهنة قابل توجهی از جهان در پی داشت. اگرچه افراط 
و تفریط در دو نظام آن ها را مجبور به تعدیل در فرضیات، راهکارها و مکانیسم حل 
مسائل نمود، هرگز رشد و توسعة اقتصادی و اعتلای جامعه همراه با عدالت اجتماعیِ 
مورد انتظار و ادعا حاصل نشد. امروزه با شکست بلوک شرق، به جای نگرش تک قطبی، 
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می بایست در پی جایگاه واقعی دولت در اقتصاد و سیاست بود )کمالی، 1380(.

2-3- عوامل غیرمکتبی مؤثر بر اصلاحات صندوق های بازنشستگی

علاوه بر ایدئولوژی و مکاتب، عوامل دیگری نیز بر اصلاحات صندوق های بازنشستگی 
مؤثر بوده اند که برخی از آن ها در همة مکاتب فکری دیده می شود و برخی نیز مختص 

یک یا چند مکتب فکری هستند. در ادامه، مهم ترین این عوامل ارائه می گردد.
میراث های سیاستی؛ قفل های تاریخی اصلاحات نظام بازنشستگی

الگویی که در ادامه می آید، چگونگی تأثیر ساختار دولت و میراث های سیاستی را بر شکل گیری 
اصلاحات اقتصادی نشان می دهد. این الگو در ابتدا توسط ویر و اسکوکپل1 برای بررسی 

استقبال دولت های مختلف از سیاست های کینزی پس از دهة 1930 طراحی شده است.

الگو های پیشین بر این باور بودند که ریشه های گرایش به سیاست های کینزی پس 
از دهة 1930 در کشورهای مختلف ناشی از خواست گروه های اجتماعی یا ایده های 
جدید بوده است. ویر و اسکوکپل در مدل خود تصریح کردند که این عوامل به تنهایی 
نمی توانند گرایش های کشورهای مختلف به سیاست های کینزی را توضیح دهند. این 
محققان نشان دادند که میزان تغییرات سیاستی و پذیرش ایده های نو به شدت تحت 
تأثیر ساختارهای پیشین دولت و میراث های سیاستی است. درواقع، جهت گیری های 
سیاستی به یادگارمانده از قبل و نهادها هستند که منجر به اتخاذ اشکال خاصی از 

سیاست های کینزی در کشورهای مختلف شده اند )قاسمی، 1388(.

این مسئله را می توان به اصلاحات ساختاری صورت گرفته در بخش های اجتماعی، 
ازجمله اصلاح ساختاری نظام مستمری، نیز تعمیم داد. مطالعات انجام شده در این 
زمینه نشان داده اند که میراث های نهادی به جای مانده از دولت رفاه کمونیست از 
مهم ترین عوامل تأثیرگذار بر سیاست های اجتماعی اعمال شده پس از فروپاشی 
شوروی در کشورهای اروپای شرقی بوده  اند که تأثیرات منفی زیادی نیز بر روند 

اصلاح ساختاری نظام مستمری در این کشورها داشته اند )همان منبع(.

ویر و اسکوپکل نشان دادند که سیاست های اجتماعی دولت حاصل فرایند پیچیده و وابستة 
زنجیره واری هستند که طی آن سیاست مداران حاضر در موقعیت هایی که توسط پیکرة 

1- Weir and Skocpol
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نهادی نظام قبلی تعیین شده است به ایده های ایجادشده در چهارچوب نظام قبلی و نیز 
خواسته ها و انتظارات گروه های اجتماعی مختلف، که خود نیز تحت تأثیر نظام قبلی بوده 
و در چهارچوب آن نیز بیان می شوند، پاسخ می دهند. باتوجه به اهمیت زیاد ساختارهای 
موجود دولت و میراث های سیاستی، انتظار می رود که حتی رادیکال ترین اصلاحات نیز 

از مسیرهایی عبور کنند که در تعارض با چهارچوب سیاستی قبلی نیستند )همان منبع(.

در شکل زیر نحوة شکل گیری سیاست های دولت نشان داده شده است. طبق این الگو 
میراث های سیاست گذاری بر شکل و ساختار اصلاح بخش اجتماعی تأثیرگذار هستند. 
یکی از کلیدی ترین این میراث ها در حوزة اصلاح نظام مستمری اندازة نظام مستمری 
و به ویژه میزان بدهی ضمنی آن است. کشورهای با میزان بدهی ضمنی بالا در 
اصلاح نظام مستمری خود سهم کمتری را به بخش خصوصی واگذار می کنند و، 
به عبارت دیگر، اصلاحات صورت گرفته در این کشورها ملایم تر خواهد بود. سایر 
اجزای اصلاح نظام مستمری تحت تأثیر میراث های به جای مانده از سیستم های 

مستمری پیشین بنا خواهد شد )همان منبع(.

شکل2-الگویتأثیراتنهادیبرفرایندسیاستگذاری
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نهادهای سیاسی1 و بازیگران عرصة سیاست گذاری
نهادهای سیاسی در تعیین بازیگران فرایند سیاست گذاری در یک عرصة مشخص 
نقش بسزایی دارند. این نهادها، نه تنها سیاست گذاران مرتبط را در یک عرصه 
مشخص می کنند، بلکه به طور مؤثری می توانند زمینه را برای تحرک گروه های 
ذی نفع نیز فراهم کنند. همچنین، مصوبات قوة مقننه، مصوبات هیئت وزیران، نحوة 
عملکرد قوة قضائیه، تشکل های کارگری و کارفرمایی، از سطح کارگاه تا سطح جامعه 
و حتی سطوح بین المللی، ازجمله سازمان  بین المللی کار، احزاب و رسانه ها و غیره، بر 
روابط کار تأثیر زیادی دارند )کمالی، 1380(. اما سؤال اساسی که در اینجا مطرح 
می شود این است که کدام یک از نهادهای سیاسی نقش مهم تری را در شکل دهی و 

میانجی گری در یک فرایند سیاسی دارند؟

بازیگران برخوردار از قدرت وتو

یکی از رویکردهای جدید در تبیین تأثیرات نظام مند نهادهای سیاسی بر فرایند 
سیاست گذاری در صندوق های بازنشستگی، به عنوان پایه و اساس نظام بازنشستگی، 
تمرکز بر تعداد بازیگران با قدرت وتو در یک عرصة مشخص از سیاست گذاری 
است. این بازیگران در مرحلة تصویب یک قانون و یا یک سیاست مشخص ظاهر 
می شوند و برخی از آن ها به طور بالقوه از قدرت نسبی بیشتری برخوردارند. به طورکلی، 
می توان بازیگران برخوردار از قدرت وتو در عرصة سیاست گذاری را به سه دستة کلی 

تقسیم کرد )قاسمی، 1388(:
دستة اول بازیگرانی هستند که این حق مطابق قانون به آن ها واگذار شده است.

دستة دوم گروهی هستند که به واسطة اکثریت در مجلس و یا ائتلاف دولت 
از این قدرت برخوردار می شوند.

گروه سوم بسته به حوزة سیاست گذاری و یا کشور موردنظر متفاوت بوده و 
شامل گروه های ذی نفعی است که از قدرت کافی جهت وتوکردن یک سیاست 

مشخص برخوردار هستند.

1- Political Institutions
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با درنظرگرفتن بازیگران برخوردار از حق وتو در فرایند سیاست گذاری می توان 
انتظار داشت که، هرچه تعداد این بازیگران بیشتر و اختلاف نظر بین آن ها نیز 
بیشتر باشد، فراینـد سیاست گذاری موجود از ثبات بیشتـری برخوردار بوده و 

تغییرات کمتـری در آن امکـان پذیر است.

در حوزة تأمین اجتماعی و به ویژه اصلاح نظام مستمری،می توان گفت هرچه تعداد 
بازیگران برخوردار از حق وتو در زمینة اصلاح نظام مستمری کمتر و اختلاف نظر 
بین آن ها نیز کمتر باشد، فرصت تغییرات گسترده تری در مقیاس و اندازة نظام 

مستمری فراهم خواهد بود )قاسمی، 1388(.
بازیگران در عرصة پیشنهادات سیاست گذاری1

بسیاری از بازیگران برخوردار از حق وتو، که در بالا اشاره شد، ممکن است ترجیحات 
سیاستی ثابتی نداشته باشند و ترجیحاتشان در طول فرایند سیاست گذاری و یا بررسی 
یک سیاست مشخص با اندیشه و بررسی بیشتر گزینه های مختلف دچار تحول 
گردد. بخش مهمی از این خوراک اندیشه ای برای بازیگران برخوردار از حق وتو 
توسط بازیگران عرصة پیشنهاد فراهم می شود. این بازیگران عمدتاً تأثیری مستقل و 
متمایزی بر فرایند سیاست گذاری خواهند داشت. بازیگران عرصة پیشنهاد اغلب افراد 
متخصص و اندیشمند در حوزة کاری خود هستند. در حوزه هایی که سیاست گذاری 
از پیچیدگی بیشتری برخوردار است میزان اتکای بازیگران برخوردار از حق وتو، که 
ممکن است تخصص کافی در آن زمینه را نداشته باشند، بر بازیگران عرصة پیشنهاد 

به مراتب بیش ازپیش خواهد بود )قاسمی، 1388(.

درحالی که بازیگران برخوردار از حق وتو این قدرت را از موقعیت های نهادی یا 
سیاسی خود به دست می آورند، بازیگران عرصة پیشنهاد نقشی اساسی و حساس در 
خلق ایده های نو، ارائة پیشنهادات و تعیین پیامدهای ممکن یک سیاست مشخص 
دارند. البته، ممکن است برخی از بازیگران عرصة پیشنهاد از حق وتو نیز برخوردار 
باشند که مسلماً این امر قدرت آن ها را در فرایند سیاست گذاری شدت می بخشد. 
به این ترتیب، هرچه تعداد بازیگران برخوردار از حق وتو و بازیگران عرصة پیشنهادات 
کمتر و اختلاف نظر بین آن ها نیز کمتر باشد و، به عبارت دیگر، هرچه توافق بیشتری 

1- Proposal Actors
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بین بازیگران این عرصه ها وجود داشته باشد، فرصت تغییر در اندازه و قلمرو نظام 
مستمری بیشتر خواهد بود )همان منبع(.

گروه های ذی نفع

در یک دسته بندی می توان گروه های ذی نفع را به دو گروه کلی تقسیم نمود: گروه های 
ذی نفعی که مستقل از دولت هستند و گروه های ذی نفعی که در بدنة دولت قرار 
دارند. این گروه ها می توانند در قالب بازیگران برخوردار از حق وتو و یا بازیگران عرصة 
پیشنهاد و یا هر دوی  آن ها بر فرایند سیاست گذاری تأثیر بگذارند. معمولاً گروه های 
ذی نفع در مورد شمای کلی تغییرات پیش رو نگرانی چندانی  ندارند و غالباً به برخی 
از جنبه های اصلاح، که در ارتباط با منافع آن هاست، توجه بیشتری دارند. صرف نظر 
از اینکه اهداف گروه های ذی نفع چه باشد، آن ها معمولاً باتوجه به ساختار نهادهای 
سیاسی در پیگیری منافع خود با محدودیت روبرو هستند. این محدودیت ها ممکن 
است آن ها را به هدفشان نزدیک و یا دور نماید. به عنوان مثال، گروهی که روابط 
نزدیکی با حزب اکثریت مجلس دارد از شانس بیشتری برای تأثیرگذاری بر فرایند 

سیاست گذاری برخوردار است )قاسمی، 1388(.

بازیگران متأثر از اصلاحات بازنشستگی یکی از عوامل مهم مؤثر بر اصلاحات هستند. 
عمدة این بازیگران سه دستة بازنشستگان، بیمه شدگان مسن و بیمه شوندگان جوان 

هستند؛ چراکه اصلاحات صندوق به طریقی بر هر سه دسته مؤثر است. 

تأثیر گروه های ذی نفع بر فرایند سیاست گذاری به ارتباط و یا اختلاف نظر آن ها 
با گروه های دارای قدرت وتو و یا گروه های صاحب پیشنهاد بستگی دارد. درواقع، 
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گروه های ذی نفع می توانند با اعمال فشار بر گروه های دارای قدرت وتو و یا اعمال 
قدرت وتو و یا پیشنهاد سیاست بر فرایند سیاست گذاری تأثیر بگذارند.

سازمان های بین المللی
مستمری  نظام  اصلاح  مورد  در  وتو  قدرت  از  داخلی  بازیگران  تنها  درحالی که 
برخوردارند، سازمان های بین المللی مانند بانک جهانی ازطریق ایجاد و انتشار ایده های 

مربوط به اصلاح در نقش بازیگران عرصة پیشنهاد ظاهر می شوند.

 مباحث سیاستی در
سازمان های بین المللی

 ایده های مرتبط با حوزه های
سیاست گذاری

 دخالت های سیاستی
 توسط سازمان های

بین المللی

 فعالیت
 سیاستمداران و

مسئولین

 ساختار دولت و
میراث های سیاستی

 علائق گروه های
اجتماعی مختلف

سیاست های دولت

شکل3-نحوۀتأثیرگذاریسازمانهایبینالمللیبرفرایندسیاستگذاریدولت

همان طور که شکل 3 نشان می دهد، سازمان ها و نهادهای بین المللی از دو مکانیسم 
ایجاد ایده های نو و یا دخالت مستقیم بر فرایند سیاست گذاری دولت ها و اصلاحات 

صندوق ها تأثیرگذار هستند.

اثر رایزنی ها
یکی از کلیدی ترین موارد در بررسی چگونگی تأثیر ساختارها و فرایندهای نهادی-

سیاسی بر نتایج اصلاحات نقش رایزنی ها است. به طورکلی، تأثیر حاصل از رایزنی ها 
در اصلاح نظام مستمری را می توان به سه دسته تقسیم نمود:
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تغییرات فنی: تغییرات فنی را می توان بزرگ ترین دستاورد فرایند سیاست گذاری 
تلقی نمود. هنگامی که یک طرح مورد بحث و تبادل نظر قرار می گیرد، به دلیل 
وجود رویکردهای مختلف به آن توسط گروه های با اطلاعات مختلف، بر غنای 
آن افزوده می شود. این امر یکی از مهم ترین دلایل وجود مشاورة کافی در 
فرایند سیاست گذاری است. به طورکلی، هرچند مشاورة زیاد ممکن است از 
شدت اجرای طرح بکاهد، اما به بهبودهای محسوسی در طرح مربوطه منجر 

خواهد شد.
تغییر علایق عمومی: این تغییرات عمدتاً دارای اثرات توزیعی گسترده ای 
هستند. به عبارت دیگر، این تغییرات طیف وسیعی از گروه های مختلف را 
تحت تأثیر قرار می دهد؛ مانند تغییر سن بازنشستگی که تمام افراد صندوق را 
دربرمی گیرد. درنظرگرفتن علایق عمومی در مباحثات مربوط به سیاست گذاری 
منجر به محافظه کارانه ترین مباحثات میان بازیگران دارای قدرت وتو می شود. 
تغییرات در علایق گروه های خاص: در فرایند مربوط به سیاست گذاری، به طور 
عام، و فرایند طراحی اصلاح نظام مستمری، به طور خاص، ممکن است برای 
گروه های خاصی که از قدرت چانه زنی بالاتری برخوردارند و یا گروه هایی 
که دارای شرایط خاصی هستند امتیازات خاصی فراهم گردد، به عنوان مثال، 

امتیازات خاص بازنشستگی برای کارگران معادن، کارکنان ارتش و قضات.

اوضاع اقتصادی جامعه
ساختار و اوضاع اقتصادی یک جامعه بر روابط کار اثرگذار است. در جامعه ای که 
تحت مالکیت دولتی است و یا قسمت عمده ای از اقتصاد آن تحت کنترل دولت است، 
کارفرما و مدیریت دولتی بر بخش عمده ای از روابط کار مسلط است، و درنتیجه، 
نمی تواند نقشی بی طرفانه در تنظیم روابط کار داشته باشد. درعین حال، دولت از 
جهاتی ممکن است به علت مسئولیت در قبال جامعه بتواند اهداف و ارزش های 
موردنظر را راحت تر اعمال کند. اما در جامعه ای که بخش خصوصی عمدة مالکیت 
را در اختیار دارد، دولت نقش نظارتی خواهد داشت و می تواند بی طرفانه سیاست های 
لازم را اعمال کند؛ هرچند اجرای تصمیمات به راحتی حالت اول نخواهد بود. میزان 
توسعه یافتگی و صنعتی بودن یک کشور در چگونگی روابط کار مؤثر است. اوضاع 
و احوال اقتصادی کشور، باتوجه به نوسانات اقتصادی و بر حسب اینکه کشور در 
وضعیت رکود یا بحران و یا در حال رشد و تورم باشد، آثاری متفاوت و نقشی مهم 
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در روابط کار دارد )کمالی، 1380(. این اوضاع اقتصادی به شکل سلسله ای می تواند از 
روابط کار و شرایط بازار کار بر نحوة اصلاحات صندوق های بازنشستگی تأثیر بگذارد.

عوامل فرهنگی و اجتماعی
ارزش ها و باورهای پذیرفته شده و شرایط سیاسی حاکم بر جامعه نقش تعیین کننده ای 
در مناسبات کار و، به دنبال آن، نظام بازنشستگی دارد؛ یعنی فرایند تصمیمات 
می بایست در چهارچوب شرایط اقتصادی، سیاسی و اجتماعی مورد توجه قرار گیرد. 
به عبارت دیگر، عوامل دیگری چون باورهای مردم، فرایند اجتماعی شدن افراد با 
هنجارهای فرهنگی جامعه، سطح آموزش و دانش عمومی در کشور، امکان مشارکت 
سیاسی معنی دار و اثرگذاری بر سیاست گذاری های تصمیم گیرندگان، امکان فعالیت 
اتحادیه های کارگری و کارفرمایی و انسجام آن ها، روابط آن ها با دولت و امکان 
اثرگذاری آن ها بر دولت همه بر روابط کار و نظام بازنشستگی اثر می گذارند )کمالی، 
1380(. در این راستا، برای انجام هر نوع اصلاحی در صندوق های بازنشستگی باید 

عوامل اجتماعی و فرهنگی را درنظر گرفت.
قانون اساسی

قانون اساسی هر کشوری حاوی رئوس و اهداف سیاست های کلی نظام در همة 
زمینه ها و پیمان همگانی ملتّ با حکومت است که جایگاه حکومت، صلاحیت قواعد 
مملکت و حقوق اساسی و آزادی های فردی و اجتماعی افراد را مشخص می کند. 
باتوجه به اینکه چهارچوب اصلاحات صندوق ها باید در حیطة قانون اساسی باشد، یکی 
از عوامل مؤثر بر اصلاحات صندوق ها در هر کشوری قانون اساسی آن  کشور است.

پیمان های دسته جمعی
پیمان های دسته جمعی پیمان هایی کتبی اند که برای تعیین شرایط کار مثل مدتِ 
کار، مزد، مرخصی و غیره بین نمایندگان کارگران و کارفرمایان به امضا می رسند. 
این پیمان ها نمی توانند حدودی کمتر از آنچه در قوانین آمده است منظور نمایند 
و در چهارچوب قوانین و مقررات تنظیم می شوند )کمالی، 1380(. باتوجه به اینکه 
این پیمان ها ازطریقِ توافق تعداد زیادی از بازیگران به دست آمده اند، اصلاحات 
صندوق ها، درصورتی که متضاد با مفاد این پیمان ها باشد، به طور طبیعی متضاد با 

منافع و نظرات بازیگران کلیدی است و موفق نخواهد بود.
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مفهوم بازنشستگی و حمایت از سالمندان در ایران تنها از 
الگوهـای نظری و کاربردی جدیـدی که امروزه در اکثـر 
نقاط جهان مورد استفاده قــرار می گیرنـد نشئت نگرفته، 
بلکه همچنین در باورهای دینی، اندیشه های فرهنگی، توجه 
به گستــرش هرچه بیشتر عـدالت و بهبود شرایط عمومی 
جامعه ریشـه دارد. بدین ترتیب، باتوجـه به تعالیم اسلام، 
که در قانون اسـاسی و دیگر قوانین کشـور منعکس است، 
برنامه های نظام بازنشستـگی به شـرط رعایت دو موضوع 

محوری قابل اجرا هستند:

1. قراردادها و برنامه های نظام بازنشستگی نظیر بیمه و سرمایه گذاری 
نباید با شریعت مقدس اسلام در تضاد باشند.

2. درصورتی که منابع مـالی دینی )اعم از انفاق، وقف، خمس، زکات 
و مانند آن( برای تأمین هزینـه های بخش تأمیـن اجتمـاعی و رفاه 
عمومی کافی نبـاشد، باید ازطریقِ درآمدهای عمومی دولت اسلامی و 
نیز مشارکت بخش عمومی و خصوصی تکمیل و یا جبران گردد. اما 
باتوجه به گسترش روزافزون شهرنشینی و صنعتی شدن جامعه و با 
اجرای قانون تأمین اجتماعی در چندین دهة اخیر، دولت مسئولیت 

اصلی بخش بازنشستگی را خود به عهده گرفته است. 

4- نظام تأمین اجتماعی در ایران 

اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی در ایران
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از نقطه نظر سیاست های کلان، در قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران ایجاد 
رفاه، فقرزدایی و فراهم آوردن تأمین اجتماعی برای همگان مهم ترین اهداف 
تلاش ها و فعالیت های دولت دانسته شده است. در جای دیگر از قانون اساسی 
بر لزوم تأمین اجتماعی تأکید شده و از آن به عنوان یک »حق همگانی« یاد 
شده است؛ بر اساس اصل 29 قانون اساسی، برخورداری از تأمین اجتماعی 
از نظر بازنشستگی، بیکاری، پیری، ازکارافتادگی، بی سرپرستی، درراه ماندگی، 
حوادث و سوانح و نیاز به خدمات بهداشتی و درمانی و مراقبت های پزشکی 
به صورت بیمه و غیره حقی همگانی است و دولت موظف است، طبق قوانین، 
از محل درآمدهای عمومی و درآمدهای حاصل از مشارکت مردم خدمات 
و حمایت های مالی فوق را برای تک تک افراد جامعه تأمین کند. از نقطه نظر 
اجرایی، برنامه های تأمین اجتماعی یکی از اجزای اصلی برنامه های توسعة 
اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران است. این شواهد نشان 
می دهند که مسئلة تأمین اجتماعی در ایران، به خصوص ایجاد نظام بازنشستگی 
پایدار و قوی، از اهم مواردی است که باید در سیاست گذاری های اقتصادی و 

اجتماعی به آن توجه شود.

باوجوداین، به رغم تلاش های انجام شده طی دو دهة اخیر، فرهنگ بیمه هنوز 
در میان کارگران، کارمندان و کارفرمایان، آن طور که بایسته و شایسته است، 
رواج نیافته است. به دلایل تاریخی، بخش عمده ای از مردم، ازجمله کارگران، 
به تأمین اجتماعی، به عنوان روشی برای حمایت درآمدی در دوران پیری، 
اعتقادی نداشته و یا حتی به خاطر ضعف نظام بازنشستگی و عدم توانایی 
در پرداخت حق بیمه )به ویژه در قشر ضعیف و بدون تشکیلات کارگری( 
توان و تمایل پرداخت حق بیمه را ندارند. علاوه براین، بسیاری از کارگران و 
کارفرمایان به اندازة کافی با مزایای تأمین اجتماعی آشنایی ندارند و لذا هنوز 
بخشی از شاغلین، به ویژه شاغلین غیر مزدوحقوق بگیر، تحت پوشش بیمه های 

اجتماعی قرار ندارند. 
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1-4- ساختار کنونی نظام تأمین اجتماعی ایران 

نظام اجتماعی ایران شامل اجزای زیر است:

الف( نظام مشارکتی که توسط سازمان های مختلف دولتی اجرا می شود و شامل موارد 
زیر است: 

1. سازمان تأمین اجتماعی که کارگران و کارمندان مشمول قانون کار را ازطریقِ 
مشارکت های اجباری و نیز افراد خویش فرما و صاحبان حرف و مشاغل آزاد 
را ازطریقِ قراردادهای خاص تحت پوشش دارد. قسمت عمده ای از کارگران 
شاغل در بخش خصوصی، ازجمله صنایع، توسط قانون کار پوشش داده می شوند. 
2. سازمان بازنشستگی کشوری که کارمندان مشمول قانون استخدام کشوری 

را تحت پوشش قرار می دهد. 
3. صندوق بازنشستگی نیروهای مسلح که نظامیان، نیروی پلیس و دیگر 

گروه های وابسته را تحت پوشش قرار می دهد. 
4. سازمان بیمة خدمات درمانی تحت نظارت وزارت بهداشت، درمان و آموزش 
پزشکی که کارمندان دولت را در مقابل هزینه های مراقبت  پزشکی بیمه می کند. 
کارگران  پوشش دادن  اختصاصی که جهت  بیمه ای  5. طرح های مشارکت 
گروه های مختلف شغلی، بخش های صنعتی و برخی واحدهای اجرایی نیروهای 

مسلح تأسیس شده اند. 

ب( نظام غیرمشارکتی که شامل چندین سازمان و مؤسسه و نهاد است که دامنة 
تأمین  برای گروه های آسیب پذیر جامعه  را  اجتماعی  از حمایت های  گسترده ای 

می کنند. 

ج( مؤسسات حمایتی و خیریه که بر اساس سنت های مذهبی و اصول اخلاقی، نظیر 
کمک به خانواده های نیازمند، خدمات ارائه می کنند. این خدمات همگی به صورت 

غیررسمی و داوطلبانه انجام می شود. 

ازآنجایی که موضوع گزارش مربوط به نظام بازنشستگی در ایران با تمرکز بر سازمان تأمین 
اجتماعی است، در ادامه توضیحاتی در خصوص سازمان تأمین اجتماعی ارائه می شود. 
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2-4- سازمان تأمین اجتماعی

بر طبق قانون تأمین اجتماعی مصوب سال 1354 و اصلاحات آن، که پس از پیروزی 
انقلاب اسلامی صورت گرفته است، وظایف اصلی سازمان عبارت اند از: 

وصول و تمرکز وجوه حق بیمه و نیز در آمدهای حاصل از سرمایه گذاری منابع 
و دارایی ها؛

اجرای تعهدات مقرر در قانون تأمین اجتماعی، ازجمله پرداخت مزایا و مستمری های 
کوتاه مدت و بلندمدت و نیز ارائة مستقیم و غیرمستقیم خدمات درمانی؛ 

مدیریت و سرمایه گذاری ذخایر سازمان؛ و
گسترش حیطة شمول قانون به نحوی که کلیة حقوق و دستمزد بگیران و افراد 
خویش فرما و، همچنین، صنایع و کارگاه های خصوصی تحت پوشش برنامه های 

تأمین اجتماعی درآیند.

سازمان تأمین اجتماعی به افرد تحت پوشش خود هم مزایای کوتاه مدت و هم مزایای 
بلندمدت ارائه می کند. مزایای کوتاه مدت عبارت اند از: 

خدمات درمانی جهت بیماری های عادی یا ناشی از کار؛
کمک هزینة زایمان؛

غرامت دستمزد ایام بیماری؛
مستمری بیمة بیکاری؛
کمک هزینة ازدواج؛ و

حق عائله مندی. 

افزون براین، مزایای بلندمدت سازمان تأمین اجتماعی عبارت اند از:
مستمری بازنشستگی؛ 

مستمری ازکارافتادگی ناشی از کار و غیرکار؛ و
مستمری بازماندگان.

در حال حاضر، گروه های زیر، به فرض اینکه حق بیمة خود را پرداخته باشند، تحت 
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پوشش خدمات سازمان تأمین اجتماعی قرار می گیرند:
افرادی که تحت هر عنـوانی حقوق یا دستمـزد دریافت می کنند )به غیراز 

کسانی که تحت پوشش سایر صندوق ها قراردارند(؛
خویش فرمایان، صاحبان حرف و مشاغل آزاد و بیمه شدگان اختیاری؛

افراد واجد شرایط برای دریافت حقوق بازنشستگی و مستمری ازکارافتادگی، 
غیر از کسانی که تحت پوشش سایر صندوق ها قرار دارند؛ و

اتباع خارجی شاغل در ایران، به شرط اینـکه توسط دیگر برنامه های بیمة 
اجتماعی و یا قراردادهای خاص تحـت پوشش قرار نگرفته باشند. 

پوشش جمعیتی
بر اساس اطلاعات آخرین سالنامة آماری سازمان تأمین اجتماعی، این سازمان، 
به عنوان بزرگ ترین نهاد بیمة اجتماعی کشور، با داشتن متجاوز از 13/7 میلیون نفر 
بیمه شدة اصلی، 22 میلیون نفر بیمه شدة تبعی، 3/2 میلیون نفر مستمری بگیر اصلی و 
2/5 میلیون نفر مستمری بگیر تبعی، جمعاً، 41/4 میلیون نفر را در سال 1395 تحت 
پوشش داشته که معادل حدود یک دوم جمعیت کل کشور بوده است. بررسی روند 
رشد تعداد بیمه شدگان و مستمری بگیران نشان می دهد که در سال های اخیر تعداد 
بیمه شدگان با رشدی نزولی و تعداد مستمری بگیران با رشدی صعودی درحال افزایش 
است. روند رشد تعداد بیمه شدگان و مستمری بگیران )پرونده( سازمان و، همچنین، 

نسبت پشتیبانی آن در نمودار 1 نشان داده شده است. 

نمودار1-تعدادبیمهشدگانومستمریبگیران)پرونده(سازمانتأمیناجتماعیتاسال1395
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همان گونه که در نمودار 1 مشاهده می شود، نسبت پشتیبانی سازمان، که نشان می دهد 
به ازای هر یک نفر مستمری بگیر سازمان )دریافت کنندة مستمری از صندوق( چند 
نفر بیمه شدة اصلی )پرداخت کنندة حق بیمه( وجود دارد، در سال های اخیر کاهش 
یافته است و این تصویر راوی خبرهای خوبی در خصوص پایداری صندوق سازمان 

تأمین اجتماعی نیست.
درآمد و هزینه های سازمان تأمین اجتماعی 

سازمان تأمین اجتماعی درآمد خود را از حق بیمه، بازدة سرمایه گذاری )به ویژه در 
مجموعة اقتصادی شستا( و سایر درآمدها کسب می کند و به این سه منبع اصلی متکی 
است. درآمد حاصل از حق بیمه مهم ترین و اصلی ترین منبع درآمد سازمان تأمین 
اجتماعی است، به طوری که حدود 90 درصد درآمد سازمان را تشکیل می دهد. نرخ 
حق بیمة سازمان برای بیکاری، بازنشستگی و مزایای کوتاه مدت مجموعاً 33 درصد 
است که توسط بیمه شده، کارفرما و دولت پرداخت می شود )23 درصد کارفرمایان، 

7 درصد بیمه شدگان و 3 درصد دولت(. 

پایداری مالی صندوق  به  بیمه،  افزایش درآمدهای سازمان، به ویژه حق  هرگونه 
بازنشستگی منجر می گردد. از طرف دیگر، درآمد سازمان تأمین اجتماعی مستقیماً 
متأثر از رشد اقتصادی کشور است. هرچه این رشد بیشتر باشد، دریافتی سازمان 

تأمین اجتماعی به صورت حق بیمه بیشتر است و برعکس. 

هزینه های سازمان تأمین اجتماعی نیز به دو گروه اصلی هزینه های کوتاه مدت و 
بلندمدت تقسیم می شود. این تقسیم بندی متناسب با نوع مزایای پرداختی سازمان، که 
قبلًا تشریح شد، است. بخش عمدة درآمدهای سازمان تأمین اجتماعی صرف تأمین 
مالی تعهدات بلندمدت می شود و تقریباً یک سوم درآمدها برای ارائة خدمات درمانی 
به بیمه شدگان تحت پوشش صرف می شود که سهمی از آن صرف اهداف توسعه ای 

نظیر ساخت بیمارستان و درمانگاه می شود. 

بررسی روند درآمدهای نقدی و هزینه های سازمان نشان می دهد که سازمان اخیراً 
با کسری نقدینگی مواجه شده است. این امر به معنای آغاز دوران عدم توازن مالی 
سازمان است که در صورت تغییرنکردن شرایط بدتر هم می شود. نمودار 2 این 

موضوع را به خوبی به تصویر کشیده است.
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نمودار2-رونددرآمدنقدیوهزینههایسازمانتأمیناجتماعیتاسال1395

باتوجه به سند برنامة راهبردی سازمان تأمین اجتماعی، عوامل ایجادگر و تشدیدکنندة 
مشکلات در سازمان را می توان در دو گروه عوامل بیرونی و درونی طبقه بندی کرد:

1. عوامل داخلی )نقاط ضعف( شامل
شفافیت کم و پاسخگویی ناکافی نسبت به شرکای اجتماعی با رویکرد حکمرانی 

خوب؛
ضعف در تعامل ساختـاری و اثربخش سازمـان با مراجع تصمیم سازی 

و تصمیم گیـری کشـور؛
کارآمدی ناکافی ساختار تشکیلاتی و مدیریت فرایندهای سازمانی؛

نقصان در نظام توسعة منابع انسانی؛
توجه ناکافی به ایفای نقش مؤثر در توسعة فرهنگ بیمه ای و آگاه سازی ذی نفعان 
و، درنتیجه، عدم بسط و گسترش فرهنگ بیمه های اجتماعی در بخش های 

مختلف؛ 
کارآمدی و اثربخشی پایین در ارتباط با نظام های آمار، برنامه ریزی، بودجه و 

مالی و پژوهش؛
کارآمدی ناکافی سیستم ها و فناوری اطلاعاتی سازمان؛

نقصان در کارآمدی نظام نظارت، کنترل و ارزیابی جامع و هماهنگ و اثربخش؛
پیچیدگی زیاد و شفافیت پایین برخی آیین نامه ها، بخشنامه ها و دستورالعمل ها 

و برداشت غیریکسان از آنها؛
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کاستی در سازوکارهای وصول بهنگام منابع و، درنتیجه، ایجاد حجم بالای 
مطالبات و تأخیر در وصول آن؛

ضعف در نظام برنامه ریزی و مدیریت سرمایه گذاری ها و دارایی های سازمان 
و هدف گذاری متناسب با الزامات سازمانی؛

نقصان در ارتباط هدفمند بین تولید و خرید خدمات درمانی و مدیریت هزینه؛ 
عدم بازنگری نظام سطح بندی خدمات درمانی سازمان؛ و

ناکافی بودن پوشش هزینه های کمرشکن درمان.
2. عوامل خارجی )تهدیدها( شامل

قوانین، طرح ها و لوایح مغایر با اصول و مبانی تأمین اجتماعی؛
مداخلات سیـاسی تأثیرگـذار بدون لحاظ کارکـردها و حضـور سازمـان و، 
درنتیجه، تحمیل تعهدات تکلیفی مغایر با محاسبات بیمه ای از طرف دولت؛

چالش فرهنگ عمومی بیمه ای و سطح آگاهی نامناسب محیط بیرونی سازمان 
از مبانی و کارکردهای بیمه های اجتماعی؛

رکود تورمی و ناپایداری شاخص های کلان اقتصادی در کشور؛
تضعیف اصل سه جانبه گرایی و نقش بالای دولت در تصمیم گیری سازمان؛

تغییر در ساختار جمعیتی و افزایش سالمندی؛
مخدوش شدن استقلال اداری سازمان؛ 

عدم انطبــاق تصــور عمومی از نسبـت دارایی ها و تعهــدات سازمان 
با واقعیت های موجود؛

حاکمیت رویکرد سیاسی بر ادارة سازمان ها و نهادهای عمومی غیردولتی؛
نقصان در مدیریت تقاضا در نظام سلامت کشور؛

حجم بالای بدهی های دولت به سازمان نسبت به بودجة دولت؛
گسترش بخش غیررسمی و زیرزمینی اقتصاد؛

افزایش مخاطرات زیست محیطی و سلامتی؛ و 
خدشه دارشدن اعتبار عمومی سازمان طی سال های اخیر.

را  مؤلفه ها  از  مجموعه ای  خود  ذکرشده  عوامل  از  هریک  که  است  ذکر  شایان 
دربرمی گیرند که جملگی در شکل گیری وضعیت فعلی سازمان مؤثر بوده اند. 
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جامعة قرن 21 با سالخوردگی انبوه جمعیت مواجه است. این 
ویژگی به همراه دیگر تغییرات در محیط اجتماعی- اقتصادی، 
مانند افزایش مهاجرت روستاییان به شهرها و جهانی سازی، 
موجب شده است در نظام های تأمین اجتماعی بسیاری از 
کشورها چالش های جدی ایجـاد شود؛ به طوری که رشد 
مخارج بازنشستگی در برخی از کشـورهای درحال توسعـه 
به یک تهدیـد مالـی بزرگ منجـر شده که اصلاحات نظام 
بازنشستگی را به ضرورتی اجتناب ناپذیر بدل کرده است.

 ایران نیز در زمرة کشورهایی است که در آینده ای نزدیک با مشکلات 
مشابهی، مانند سالمندی جمعیت، مواجه خواهد بود. برآوردها حاکی 
از آن است که سهـم افراد بالای 60 سال کشـور در ســال 1408 
به 12/75 درصد و در سال 1428 به 25/77 درصد خواهد رسید 

)شکوری، 1388 نقل از مدرسی عالم، 1390(.

عوامل  از  بازنشستگی  صندوق های  تأثیرپذیری  زمینه  این  در 
دیگری، نظیر نرخ رشد جمعیت، متوسط امید زندگی، تحولات بازار 
کار، وضعیت متغیرهای کلان اقتصادی، تغییرات اجتماعی و حتی 
تحریم های اقتصادی و سیاسی، که مانع از پوشش دهی مناسب و 
کارایی نظام بازنشستگی کشور می شود، نیز باید مورد توجه قرار گیرد 

)مدرسی عالم، 1390(.

5- اصلاحات صندوق های بازنشستگی در ایران 

اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی در ایران
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1-5- چرایی الزام انجام اصلاحات در نظام بازنشستگی ایران

از ابتدای تأسیس سازمان تأمین اجتماعی در ایران اعتبارات موردنیاز این سازمان بیشتر 
ازطریقِ حق بیمه تأمین می شود. سازمان در سال های اولیة فعالیت مازاد قابل ملاحظه ای 
داشت، اما با رسیدن به بلوغ، هزینه ها به مقدار زیادی افزایش یافت. اکنون سازمان 
در تاریخ حیات خود به مقطعی رسیده که عدم تعادل در منابع نقدی و مصارفش 
موجودیتش را در معرض خطر قرار داده است. نرخ پشتیبانی افراد تحت پوشش سازمان 
تأمین اجتماعی حدوداً به 5/45 رسیده و مصارف سازمان بر منابعش پیشی گرفته است. 
اگر این عدم تعادل در روند منابع و مصارف سازمان در آینده نیز ادامه یابد و چنانچه 

بازنگری در سیاست ها صورت نگیرد، شکی نیست که بحران به وقوع خواهد پیوست.

تحولات جمعیتی یا »گذار جمعیتی« از مسائلی است که سبب ایجاد این وضعیت 
که  بود  پدیده ای  شاهد   1355-65 سال های  در  ایران  است.  شده  نگران کننده 
جمعیت شناسان آن را »انفجار زادوولد« می نامند. در این دوره نرخ رشد جمعیت به 
حدود 3/91 درصد رسیده بود که البته با اجرای برنامه های کنترل جمعیت به سرعت 
در دوره های بعد کاهش یافت. بر اساس نتایج آخرین سرشماری کشور، این نرخ برای 
دهة اخیر 1/2 درصد بوده است )مرکز آمار ایران، 1395(. هرچند که کاهش رشد 
جمعیت در سال های اخیر شیب کمتری داشته است، اما کارشناسان معتقدند ادامة این 
سیر نزولی در سه دهة آینده بحران جمعیتی را به وجود خواهد آورد. روند جمعیتی 
موجود، که در صورت تداوم باعث کاهش جمعیت جوانان و افزایش جمعیت سالمندان 
و بازنشستگان در آینده می شود، همراه با دیگر عوامل، نظیر افزایش امید زندگی، بار 
سنگینی را بر نسل آینده تحمیل می کند و یا استانداردهای زندگی برای مستمری بگیران 
را کاهش می دهد و یا هر دو وضعیت را به وجود می آورد؛ چراکه با افزایش امید زندگی 
و طول عمر بازنشستگان و مستمری بگیران سال های بیشتری از صندوق برداشت 

می کنند و، درواقع، طول مدت وابستگی آنها به صندوق بیشتر می شود. 

علاوه براین، نحوة محاسبة مستمری سبب می شود که عمدة مستمری بگیران بیشتر 
از آوردة خود به صندوق مستمری دریافت کنند. وجود رابطة ضعیف بین حق بیمة 
پرداختی در تمام طول دورة کاری و مستمری سبب می شود که میزان حقوق و 
دستمزد مشمول کسورات پایین تر از واقع اظهار شود. درنتیجه، نرخ مؤثر حق بیمه کم 

است و این در حالی است که حق بیمه اساساً بسیار بالاتر به نظر می رسد.
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عوامل برشمرده و سایر عواملی که در بخش پیشین اشاره شد سبب شدند که سازمان 
تأمین اجتماعی با مشکلات پایداری مالی مواجه شود. این موضوع مختص سازمان 
تأمین اجتماعی نیست و صندوق های بازنشستگی دیگر در کشور نیز در شرایط 
مشابه و یا بدتری قرار دارند. درواقع، صندوق های بازنشستگی در کشور حالتی از 
فروریختگی را تجربه می کنند. در ایران 18 صندوق بازنشستگی وجود دارد که عمدة 
آنها صندوق های اختصاصی هستند، یعنی طبقات خاصی از جامعه را پوشش می دهند؛ 
مانند صندوق بازنشستگی شرکت نفت، شهرداری ها و بانک ها که نسبت پشتیبانی 
آن ها حداکثر 5 به 1 است. درحالی که بهترین نسبت پشتیبانی در زمان ایدئال 8 به 
1 است. نسبت پشتیبانی در عمدة این صندوق ها کمتر از 5 است، یعنی حق بیمه ها 
کفاف مستمری ها را نمی دهند. این موضوع در خصوص صندوق بازنشستگی کشوری 
و صندوق بازنشستگی نیروهای مسلح نیز بسیار جدی است )نسبت پشتیبانی برای 
این صندوق ها به کمتر از یک رسیده است(.1 با ادامة روال موجود در صندوق های 
بازنشستگی کشور، حق بیمة پرداختی نسل جوان به نفع نسل گذشته و سالمندان خرج 
می شود، حال آنکه ممکن است با وقوع بحران در آینده این نسل در سالمندی بهره ای 

از اندوخته های خود نبرد.

در این شرایط، بازنگری در سیاست های معطوف به صندوق های بازنشستگی جهت 
ممانعت از شکست نظام بازنشستگی و ازدست رفتن مقاومت صندوق ها در مقابل 
تکانه ها ضرورت دارد. سازمان تأمین اجتماعی هم باید با بازنگری در سیاست های 
خود و انجام اصلاحات مناسب جلوی بروز شوک های تأمین اجتماعی، که در آینده ای 
نزدیک نمایان خواهند شد، را بگیرد تا از این طریق بتواند وظایف و تعهدات خود را 

در کشور به خوبی انجام دهد.

2-5- محرک های اصلاحات بازنشستگی برای سیاست گذاران

اصلاحات بازنشستگی، علاوه بر اینکه به جلوگیری از بروز بحران در نظام تأمین 
اجتماعی کمک می کند، می تواند بین منافع کارگران و بازنشستگان تعادل ایجاد کند. 

این تعادل می تواند:

1-البته،درصندوقبیمۀاجتماعیکشاورزان،روستائیانوعشایر،کهصندوقجوانیاست،نسبتپشتیبانی

بالااست.
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موجب بهبود عدالت اجتماعی گردد؛ 
هزینه های کارگری و، بنابراین، موانع ورود به بازار کار را کاهش دهد؛

آثار منفی مالیات ها را تقلیل دهد که می تواند انگیزه های ایجاد شغل را افزایش دهد؛
یارانه های نظام بیمة اجتماعی را کاهش دهد که می تواند موجب بهبود مالیة 

عمومی شود؛ و 
شفافیـت بیشتر مؤسسات بازنشستـگی را موجب شود که می تواند منجر به 

اتخاذ تصمیمات عاقلانه تر در حوزة پس انداز، کار و خانواده گردد.

3-5- چرا اصلاحات بازنشستگی از نوع مسائل سیاسی هستند؟

در بخش 2-2 به طور خلاصه انواع اصلاحات صندوق های بازنشستگی اشاره شد. در 
یک طبقه بندی کلی، انواع اصلاحات بازنشستگی عبارت اند از:

اصلاحات پارامتری: شامـل افزایش سـن بازنشستـگی، اصــلاح شرایط 
بازنشستگی، تغییر نرخ حق بیمه، افزایش تعداد سال های مبنا جهت محاسبة 

مستمری ها، تغییر نرخ تعلق مستمری و غیره؛
اصلاحات سیستمی1: تبدیل نظـام های توازن هزینـه و درآمـد )PAYG( به 

نظام های پس انداز انفرادی مبتنی بر ذخیره سازی کامل یا جزئی؛
اصلاحات ساختاری: مانند لایه بندی نظام بیمه های اجتماعی و تشکیل نهاد 

ناظر بیمه های اجتماعی؛ و
اصلاحات فنی و اجرایی: شامل اصلاحـات مدیریتی و نظـام اداری، مانند 
تشکیل پایگاه اطلاعات جامع و یکپارچــه و تسهیل جابجـایی کارکنان بین 

صندوق ها.

مسئلة اصلاح بازنشستگی موضوعی وابسته به منافع اقتصادی نیست، بلکه موضوعی 
کاملًا سیاسی است که به ترجیحات رأی دهندگان و ساختار قانونی یا همان قواعد بازی 
وابسته است )پامپ، 1395(. به عنوان مثال، افزایش نرخ حق بیمه منجر به بدترشدن 
شرایط کارگران )بیمه پردازان( و کاهش مصرف آنها می گردد و، در مقابل، کاهش 
مستمری ها شرایط مستمری بگیران را بدتر می کند. سیاست افزایش سن بازنشستگی 

1-دراصلاحاتسیستمی،علاوهبرتعدیلپارامترها،سیستمهانیزتغییرمیکنند.
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تعداد سال هایی که فرد مستمری دریافت می کند را کاهش داده و تعداد سال های 
بیمه پردازی را افزایش می دهد. انتقال از نظام PAYG به اندوخته گذاری نیازمند صرف 
هزینه های گزاف انتقال است که معمولاً از محل بودجة عمومی با افزایش مالیات ها 

تأمین مالی می شود و، بنابراین، بار انتقال بر دوش مالیات پردازان است.

نکته این است که هرگونه تغییر در طرح بازنشستگی، چه پارامتری و 
چه غیرپارامتری، از نوع بازتوزیعی است که برندگان و بازندگانی دارد 

و، ازاین رو، مسئله ای اختلاف برانگیز است. 

اقتصاد سیاسی در ایـران نیز در تعییـن سیاسـت ها نقش مهمـی دارد. برخلاف 
برداشت های ساده انگارانـه، نه اقتصاددانان و نه مکاتب اقتصـادی رایج زمانه تنها 
عوامل مؤثر بر تصمیمات اقتصادی دولت ها نیستند. سیاست مداران )چه در کسوت 
قانون گذاران و چه در لباس دولت مردان(، بوروکرات ها، رهبران فکری و ایدئولوژی 
آنها، و صاحبان منافع خصوصی، همگی، در شکل دادن به نهادها و سیاست های 
اقتصادی به طور عام و سیاست های مربوط به صندوق ها به طور خاص نقش غالب را 

دارند )هادی زنوز، 1391(.
اقتصاددانان و مکاتب اقتصادی در کشور تنها نیروی تأثیرگذار بر ماهیت 

دولت، نظام اقتصادی و سیاست های اقتصادی نیستند.

ازآنجایی که اصلاحات امری زمان بر است که در بلندمدت تکمیل می شود، ولی دولت ها 
هر چهار سال، و نهایتاً هشت سال، یک بار تغییر می کنند، ممکن است اجرای کامل 
اصلاحات مقارن با چند دولت باشد. به همین دلیل، به منظور التزام دولت ها به اجرای 
اصلاحات لازم است تا به صورت قانون درآیند. به این ترتیب، اصل پیش بینی پذیری 
قوانین در صندوق های بازنشستگی بین نسلی کمتر دچار خدشه خواهد شد. بنابراین، 
برای اینکه اصلاحات اعمال شود، ابتدا باید نوع و چگونگی اصلاحات توسط خبرگان 
و کارشناسان مربوطه طراحی و، سپس، به یک لایحه تبدیل  شود. پس از اینکه لایحه 
به قانون تبدیل شد، اصلاحات قابل اجرا می شود. در این فرایند بازیگران مهمی ایفای 
نقش می کنند که جملگی در شاکلة اصلاحاتِ مصوب مؤثر هستند. به طور واضح، 
سازمان یا وزارتخانة ذی مدخل، که طرح اولیه را ارئه می دهد، سایر واحدهای مرتبط 
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با موضوع طرح، هیئت وزیران، نمایندگان مجلس به طورکلی و کمیسیون های تخصصی 
به طور خاص، و شورای نگهبان از مهم ترین بازیگرانی هستند که در فرایند تصویب 

یک لایحة اصلاحات نقش مؤثری دارند و می توانند بر چگونگی آن اثر بگذارند. 

به نظر می رسد، به جز دهة اول انقلاب، دولت های ایران به لحاظ سیاسی تفاوت های 
برجسته ای باهم داشته اند، اما به لحاظ اقتصادی همه تقریباً در یک مسیر بوده اند و فقط 
شیب گرایشات فرق داشته است. عمدة دولت های پس از انقلاب از نظر اقتصادی در 
دستة لیبرال ها قرار دارند؛ درواقع، رفتارهای اقتصادی دولت ها مخصوصاً بعد از جنگ 
تحمیلی در مسیر پیروی از آموزه های نئوکلاسیک ها بوده است )هادی زنوز، 1391(.

4-5- اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی کشور

بررسی تجربة کشور نشان می دهد که دولت های مختلف در به وجودآمدن وضعیت 
کنونی صندوق های بازنشستگی سهم بسزایی داشته اند. گرچه در دولت های هفتم و 
هشتم وضعیت ادارة صندوق ها و رعایت قوانین بیمه ای بهتر از دولت های پنجم و 
ششم شد، اما در دولت های نهم و دهم توجه به این قوانین و قواعد با پیگیری اهداف 
سیاسی و حمایت از مردم و اقشار ضعیف زیر پا گذاشته شد. همچنین، در دولت 
یازدهم نیز با هدف توسعة بهداشت و درمان و افزایش سلامت اجتماعی بار دیگر به 
منابع این صندوق ها دست اندازی شد؛ به طوری که برای نخستین بار، صندوق تأمین 
اجتماعی در چند سال اخیر جهت ایفای تعهدات خود مجبور به دریافت وام از نظام 

بانکی شده است.

رئیس دولت های نهم و دهم در برهه ای اعلام کردند مستمری بازنشستگان، که در 
آن زمان به طور میانگین حدود 170 هزار تومان در ماه بود، کم است و باید به 400 
هزار تومان افزایش یابد. صندوق نیز اعلام کرد برای این امر، دولت باید مابه التفاوت 
230 هزار تومانی را به صندوق بپردازد. اما دولت زیر بار این موضوع نرفت و همة این 
مبلغ از منابع صندوق پرداخت شد. این موضوع نشان می دهد که وعده های انتخاباتی و 

پوپولیستی ضربه های محکمی را به صندوق های بازنشستگی وارد کرده است.

به این ترتیب، اصلاحات صورت گرفته در کشور منطق اقتصادی ندارند و اموری از 
جنس سیاسی هستند؛ به این صورت که بعد از اینکه منطق سیاسی حاکم می شود، 
منطق اقتصادی را برای آن ایجاد می کنند. در این شرایط، هزینه ها و درآمدها بر 
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اساس کارایی- اثربخشی تعریف نمی شوند. هدف اصلی از این نوع اصلاحات توزیع 
قدرت و ماندن یک جریان سیاسی بر سر قدرت است و دولت ها عمدتاً اصلاحاتی 
را انجام می دهند که سبد رأیشان را حفظ کننــد. نمونة این امر همسان سازی حقوق 
بازنشستگان است که معمولاً در اواخر دوره های چهارسالة دولت ها انجام می شود و 
نتیجه اش افزایش بدهی های دولت  است. این رفتار تا حدود زیادی به این علت نمایان 
می شود که مردم آگاهی کافی از مسئلة بازنشستگی ندارند و مطلع نیستند که خودشان 

صاحبان این صندوق ها هستند.
ارائة خدمات اجتماعی ضامن پایداری سیاسی کشورهاست. 

این تجارب اهمیت امور سیاسی را در سیـاست گذاری های مربوط به حـوزة تأمین 
اجتماعی نشـان می دهد. به همین دلیــل، لازم است در اصلاحات صنـدوق های 

بازنشستگی به امور سیاسی توجه جدی مبذول گردد.

5-5- اصلاح نظام بازنشستگی کشور 

تقریباً بعد از انقلاب هیچ اصلاح به اصطلاح بنیادی در رابطه با صندوق های بیمه ای 
صورت نگرفته است. اما در تأمین اجتماعی یک بار اصلاحات پارامتری انجام شده که 
به صورت مقطعی و در راستای مقاصد سیاسی دولت ها بوده است )ستاری فر، 1395(. 

اما شرایط کنونی اعمال اصلاحات را ایجاب می کند.

اساساً نظام های بازنشستگی می بایست با درنظرگرفتن شرایط خاص هر کشور 
اقتصادی،  کلان  سیاست های  جمعیتی،  روندهای  توسعه یافتگی،  سطح  ازجمله 
زیرساخت ها، ظرفیت های نهادی و عمق و توان بازارهای مالی طراحی شوند. در این 
زمینه، بی تعادلی اقتصاد کلان، نرخ تورم بالا و بار بدهی های اضافی موجب نااطمینانی 
و بی ثباتی در بازارهای مالی می گردند. از این منظر، بخش مهمی از مشکلات نظام 
بازنشستگی کشور را باید در مشکلات ساختاری اقتصاد کلان کشور جستجو کرد 

)مدرسی عالم، 1390(. 

بااین حال، به منظور اصلاح نظام بازنشستگی کشور می توان برخی اصلاحات را از داخل 
این نظام پیشنهاد کرد، اما در هر برنامة اصلاحی می بایست موضوعات اصلی نظیر 
سیاست سرمایه گذاری و عملکرد آن، دسترسی به ابزار و نهادهای بازار، نحوة محاسبة 
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مستمری ها، ارتباط مستمری ها و حق بیمه ها و تقویت مدیریت موردملاحظه قرار 
گیرند. به علاوه، انجام اصلاحات موفق و هدفمند نیازمند برنامه ریزی بلندمدت است 

)همان منبع(. 

از سوی دیگر، توان مالی یک نظام بازنشستگی تا حد زیادی به کارایی آن در اجرا، 
مانند ثبت نام، جمع آوری حق بیمه ها و تجهیز آن، بستگی دارد. عملکرد ضعیف 
یکی از این عملیات به اعتبار طرح لطمه می زند و منجر به افزایش گریز بیمه ای و 
کاهش پوشش می شود و، درنتیجه، حیطه و اندازة حمایت های سالمندی را کاهش 
می دهد. این در حالی است که نظام بازنشستگی کشور از نقطه نظر وصول مطالبات 
خود از دولت با مشکلات عدیده ای دست به گریبان است و اگرچه طی سال های اخیر 
بخشی از این مطالبات ازطریقِ واگذاری دارایی های دولت به صندوق های بازنشستگی 
وصول شده است، اما هرگونه سازوکاری برای وصول مطالبات به هنگام از دولت نظیر 
پرداخت ازطریقِ بودجه های سنواتی و تخصیص بخشی از منابع صندوق توسعة ملی 

می تواند به قوام نظام بازنشستگی کشور کمک کند )همان منبع(.

به علاوه، اجرای برنامه های بازنشستگی خصوصی اختیاری یک گام مناسب در توسعة 
بازار مالی است که می تواند کفایت مزایا را برای افرادی که حقوق های بیشتر از 
سقف دارند افزایش دهد. نکتة مهم این است که این برنامه ها باید مکمل طرح های 
بازنشستگی عمومی اجباری، که اهداف کاهش فقر و افزایش پس انداز را دنبال 
می کنند، باشند و نه جایگزین آنها. لذا ضرورت دارد طرح های بازنشستگی عمومی در 

کشور همچنان ادامه یابند.

یکی دیگر از مواردی که در خصوص اصلاحات نظام بازنشستگی کشور بعضاً پیشنهاد 
می شود ایدة تغییر سیستمی نظام بازنشستگی است. این ایده از اوایل دهة 1380، 
در پی همایش مشترک بانک جهانی و سازمان مدیریت و برنامه ریزی، و به توصیة 
بانک جهانی مطرح شد که بعدها در قالب لوایحی نظیر لایحة مدیریت خدمات 
کشوری مورد توجه قرار گرفت. اما باتوجه به نقدهای وارده، از این ایده عقب نشینی 

شد. بااین حال، اخیراً بحث های جدی پیرامون این طرح آغاز شده است.
در اصلاحات سیستمی حرکت از سمت طرح های توازن درآمد 
و هزینة مزایا معین به سمت طرح های اندوخته گذاری کامل حق 

بیمة معین مطرح است.
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بررسی تجربیات سایر کشورها در خصوص این نوع اصلاحات نشان می دهد که 
اصلاحات یادشده )به شکل کلی و یا جزئی( در 23 کشور جهان به توقف و یا حتی 
شکست و برگشت از آن انجامیده است. مهم ترین دلایل این عدم موفقیت عبارت اند 

از )مسالاگو، 1394(:
فرض وجود یک الگوی واحد جهانی برای همه بدون درنظرگرفتن تفاوت های 

قابل توجه اقتصادی، اجتماعی، و سیاسی در میان کشورها؛
عدم پوشش بخش غیررسمی و روستایی توسط نظام خصوصی و، بنابراین، 

غفلت از بخش زیادی از نیروی کار؛ 
عدم وقوع بسیاری از مفروضات پشتوانة اصلاحات )عدم بهبود عملکرد 
سرمایه گذاری به دلیل عمق کم بازار سرمایه، عدم شکل گیری رقابت 
موردانتظار، ایجاد هزینه های اداری بالا، کاهش پوشش بیمه ای و یا عدم 

تغییر آن در کشورهای موردنظر(؛
بدترشدن وضعیت برخی از اصول تأمین اجتماعی )مانند کاهش همبستگی 

اجتماعی و کاهش برابری و عدالت(؛
غفلت از ارائة خدمات مساعدت اجتماعی به مستمری بگیران غیر مشارکتی 

فقیر در لایة صفر؛
نفوذ دولت و سیاسیون بر منابع صندوق های بازنشستگی خصوصی به رغم 

وجود حساب های انفرادی و مدیریت خصوصی؛ و
تحمیل هزینه های بسیار گزاف گذار در نتیجـة کاهش و یا قطع ورودی به 

نظام بازنشستگی عمومی و بقای تعهدات بلندمدت آن.

بسیاری از این مشکـلات برای اصلاحات مشـابه در کشـور قابل تصــور است. 
افزون براین، موفقیت در اعمال اصلاحات منوط به گفتگو و توافق شرکای اجتماعی و 
ذی نفعان صندوق های بازنشستگی است. این موضوع در سرنوشت اعمال اصلاحات 
از اهمیت زیادی برخوردار است؛ چراکه درهرحال پذیرش یا رد اصلاحات توسط 
بازیگران حوزة نظام بازنشستگی تعیین می شود. فرض شود نظام فعلی بازنشستگی 
کشور از نوع PAYG است. بررسی نتایج اصلاحات سیستمی در این نظام تحت 
شرایط مختلف نشان می دهد در صورتی که نسبت بالایی از جمعیت را بازنشستگان 
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تشکیل دهند )رشد جمعیت بسیار منفی باشد(، نظام همگانی مزایای زیادی ارائه کند 
 PAYG و نظام انتخابات مبتنی بر رأی اکثریت باشد، کاهش اندازة نظام بازنشستگی
کمترین احتمال را دارد. زمانی انتقال جزئی نظام بازنشستگی PAYG با بیشترین 
احتمال روبرو است که جمعیت به تدریج رو به کاهش باشد، نظام همگانی مزایای 
زیادی ارائه کند که از مقدار موردنظر کارگران مسن بیشتر باشد و رأی گیری 
در نظام نیابتی تناسبی انجام شود. هنگامی ابطال نظام بازنشستگی PAYG بیشترین 
احتمال را دارد که رشد جمعیت بسیار بالا باشد و، به این ترتیب، کارگران جوان 
اکثریت جمعیت را تشکیل دهند و سیاست بازنشستگی ازطریقِ همه پرسی تعیین 
شود و یا جمعیت به تدریج رو به کاهش باشد، طرح همگانی فعلی کوچک باشد و 
رأی گیری در نظام نیابتی تناسبی و یا به وسیلة همه پرسی مستقیم انجام شود )پامپ، 

1395 به نقل از نیکوپور، 1396(. 
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مهم ترین نگـرانی امروز صندوق های بازنشستگی، به ویژه 
سازمان تأمیــن اجتماعی، ناپایـداری منابع صنــدوق و 
برهم خوردن توازن آن هاست. لذا انجــام اصلاحات برای 
بازگشت تعادل و پایــداری به صنــدوق های بازنشستگی 
امری اجتناب ناپذیر است. آنچه مسلــم است وضعیت فعلی 
را نمی توان ادامه داد، خصوصاً به این دلیـل که عمدتاً این 
صندوق ها اکنون از نقطة بحرانی عبور کرده و وارد محدودة 
بحران در ادبیات بحران ها شده اند. باتوجه به این وضعیت، 
فرصتی برای تأخیــر در اعمــال اصلاحات وجـود ندارد.

 به طورکلی، در انجام اصلاحات بازنشستگی سه هدف تعقیب می شود: 
حفظ پایداری مالی صندوق های بازنشستگی، افزایش دامنة پوشش و 
ارتقای کفایت مزایا. اما نباید از خاطر برد که اصلاحات نظام مستمری 
بازنشستگی و، به طورکلی، اصلاحات مربوط به بخش تأمین اجتماعی به 
لحاظ فرایند سیاسی اجرای اصلاحات و شرایط موردنیاز برای موفقیت 
بلندمدت نسبت به اصلاحات تعدیل ساختاری اقتصاد بسیار پیچیده تر 
است؛ چراکه مسئلة اصلاحات بازنشستگی موضوعی مرتبط با توزیع 

درآمد در بین نسل یا درون یک نسل است. 

اصلاحات مربوط به نظام تأمین اجتماعی مستقیماً بر زندگی مردم 
تمام  فعال  مشارکت  موضوع  این  است.  تأثیرگذار  آن ها  منافع  و 
گروه های ذی نفع، بیمه شدگان، کارفرمایان، مستمری بگیران و، همچنین، 
که  است  ضروری  بنابراین،  می کند.  ایجاب  را  قانون گذاران  تأیید 

6- بستۀ سیاستی اصلاحات بازنشستگی در کشور

اقتصاد سیاسی اصلاحات بازنشستگی در ایران
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سیاست گذاران در اجرای اصلاحات قدرت و منافع گروه های مختلف تأثیرگذار را 
مد نظر قرار دهند. برای این منظور می توان ازطریقِ ابزارهایی مانند تشویق، مذاکره 
و جبران خسارت بیشتر گروه های ذی نفع )به خصوص بیمه شدگان و سالمندان( را 
متقاعد ساخت و به آن ها اطمینان داد که منافع آن ها با اجرای اصلاحات به خطر 
نمی افتد. به این ترتیب، امتیاز بزرگ موافقت عمومی و حمایت های مردمی در اجرای 
اصلاحات حاصل می شود. نتیجة نهایی اصلاحات، تا حد زیادی، به قدرت چانه زنی و 

مهارت سیاست گذار بستگی دارد.

این بخش، که جمع بندی نظرات کارشناسان و صاحب نظران باسابقه و خبره در حوزة 
تأمین اجتماعی در مورد اصلاحات بازنشستگی است، به بیان نکته های کلیدی در 

اصلاحات بازنشستگی اختصاص دارد.

1-6- اصلاح نظام بازنشستگی: پارامتری یا سیستمی؟

نظام بازنشستگی در ایران بر اساس مزایای معین شکل گرفته است. اما همان طور که 
بیان شد، اخیراً پیرامون اصلاحات سیستمی صندوق های بازنشستگی کشور و انتقال 
به نظام اندوخته گذاری کامل مبتنی بر حق بیمة معین بحث های جدی مطرح شده 
است. در این نظام برای هر بیمه شده یک حساب انفرادی، مثل حساب سپرده گذاری، 
تشکیل می شود که اشخاص در آن حساب سپرده گذاری می کنند. اصل حق بیمه به 
همراه سود تعلق گرفته به آن در این حساب ذخیره می شود. پس از رسیدن به سن 

بازنشستگی، مستمری از همین حساب انفرادی پرداخت می شود. 

در مورد عادلانه یا ناعادلانه بودن این نظام نیز مباحثی بین کارشناسان نظام های 
اجتماعی مطرح است. باتوجه به نظام های مختلف بازنشستگی به نظر می رسد که 
عموماً مدافعان این نوع اصلاحات و حرکت به سمت سیستم های اندوخته گذاری 
کامل و حق بیمة معین نگاهی بازارگرایانه به نظام تأمین اجتماعی دارند و قوام نظام 
بازنشستگی را در گرو عملکرد بازاری آن و خصوصی سازی صندوق های بازنشستگی 
جستجو می کنند. از نظر این گروه مزایای طرح های اندوخته گذاری کامل مبتنی بر 

حساب های انفرادی عبارت اند از:
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حساب های انفرادی کاملاً اختیاری هستند.
کارگران از مزایای مالکیت انفرادی بهره مند می شوند و بر درآمد و بازدهی 

ذخایر بازنشستگی خود نظارت دارند.
با ایجاد و گسترش این گونـه صندوق ها فرهنگ پس انـدازکردن در میان 
مردم افزایش می یابد و انباشت پس انداز و ثروت، درنهایت، موجب توزیع 
عادلانه تر مالکیت ثروت و سرمایه برای کارگران با درآمد متوسط می شود.

افزایش پس انداز و سرمایه گذاری ناشی از حساب های انفرادی منجر به افزایش 
رشد اقتصادی می شود که این امر نیز به نوبة خود ایجاد فرصت های شغلی 
بیشتر و بهتر، افزایش دستمزدها و، درکل، افزایش درآمد ملی را به دنبال دارد.

در نقطة مقابل، مخالفان خصوصی سازی صندوق های بازنشستـگی، که بر طرح های 
توازن درآمد و هزینه و سیستم های با مزایای معین تأکید دارند، معتقدند که:

اندوخته گذاری کسورات بازنشستگی و ایجـاد حساب های انفرادی منجر 
به تضعیف تأمین اجتماعی می شود و مزایا و حمایت های نسل آینده را با 

ریسک مواجه می کند.
ایجاد این گونه حساب ها هزینه های سنگینی را جهت تأمین مالی نظام قبلی 
بر دولت تحمیل خواهد کرد، زیرا در این حالت ورودی های نظام قبلی قطع 
می شود و، از سوی دیگر، هزینه های بازنشستگی بیمه شدگان قبلی برقرار است. 
تحت چنین شرایطی هزینه های مرحلة گذار باید ازطریقِ محدودکردن مزایا و 

حمایت ها، افزایش مالیات ها و یا استقراض تأمین شود.
موفقیت حساب های انفرادی وابستـگی شدیدی به بازدهی بازار دارد و این 
موضوع خطرپذیـری بالایی به همراه خواهد داشت. این بدان معناست که 
بازدهی بیشتر مستلزم قبول ریسک سرمایه گـذاری در سهام و سایر ابزارهای 
نظام مالی است که، درنهایت، ممکن است منجر به ازبین رفتن کل مزایای 

بازنشستگی گردد.
با خصوصی سازی تأمین اجتماعی کارگـران مجبور خواهند شد جهت ایجاد 
حساب های انفـرادی و عبور از مرحلة گذار کسـورات بیشتـری بپردازند 

)مدرسی عالم، 1390(.
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تجربیات جهانی نشان داده است که حساب های انفرادی موجب زایش فقر می شود. 
به طورمثال، مطابق قانون، مستمری افرادی که کمتر از حداقل دستمزد دریافت 
می کردند به حداقل دستمزد افزایش می یابد. اما در حساب های انفرادی این ها دیگر 
معنی ندارد، چون مستمری از حساب خود شخص پرداخت می شود. اصلاحات 
سیستمی گرچه ممکن است در کوتاه مدت بتواند بحران صندوق ها را کم کند، در 
درازمدت فقر را افزایش خواهد داد، مخصوصاً در کشورهایی که مردم آینده نگری 

نمی کنند.

در مقابل طرفداران اصلاحات سیستمی صندوق های بازنشستگی، عده ای معتقدند 
که در حال حاضر نیازی به تغییر اساسی و انتقال از یک نظام به نظام دیگر وجود 
ندارد. به باور این گروه، نظام کنونی بر اساس نظام مالی اندوخته گذاری پایه ریزی 
شده است و، لذا، کافی است ساختار موجود ازطریقِ انجام اصلاحات پارامتری در 
صندوق های بازنشستگی، اصلاحات در سیاست های کلان، ایجاد تغییراتی در سطح 
عملیاتی جهت مقابله با چالش های موجود و تقویت نظام مدیریتی بازنگری و دوباره 
احیا شود. به عبارت دیگر، با توجه به شرایط موجود در کشور به نظر می رسد که ایجاد 
تغییرات بنیادین در نظام سازمان تأمین اجتماعی، خصوصاً اکنون که نزدیک به 
شش دهه از فعالیتش می گذرد، امکان پذیر نیست. بنابراین، واقع گرایانه ترین روش 

انجام اصلاحات تدریجی در چهارچوب همین نظام موجود است. 

بر این اساس، توصیه می شود که اصلاحات پارامتری به صورت فوری انجام شوند؛ 
چراکه این اصلاحات به مراتب اثرات بازتوزیعی کمتری دارند و نیازی به صرف 
از مشکلات را حل  ندارند و، درعین حال، بسیاری  برای اجرا  هزینه های گزاف 
می کنند. باوجوداین، لازم است بررسی های کارشناسی و دقیق در خصوص آثار 
تغییر پارامترها بر نظام بازنشستگی و توزیع درآمد انجام شود و بر اساس آن 
اصلاحات طراحی و پیشنهاد گردند. درهرحال، نباید از خاطر برد که حتی در 
نظام بازنشستگی خصوصی هم افزایش حق بیمه های »معین«، کاهش مستمری ها، 
افزایش سن بازنشستگی، و یا ترکیبی از این اقدامات اجتناب ناپذیر می گردد و، 
بنابراین، این تصور، که با تغییر سیستم از اصلاحات پارامتری در آینده بی نیاز 

خواهیم شد، انگاشتی ساده انگارانه است. 
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2-6- الزامات کلیدی اصلاحات صندوق های بازنشستگی

بستة پیشنهادی برای اصلاحات صندوق های بازنشستگی کشور مطابق با مصاحبه ها 
در چهار بعد ساختاری و مدیریتی، قانونی و اجرایی، اقتصادی و، درنهایت، سیاسی ارائه 

می گردد.1
ساختاری و مدیریتی

ایجاد پوشش فراگیر

فلسفة ایجاد نظام های بازنشستگی پوشش ریسک سالمندی و عدم امنیت درآمدی 
است. ریسک بر اساس حق شهروندی باید پوشش داده شود، یعنی تمام افرادی که 
به سن مشخصی رسیدند باید با استفاده از منابع مالیاتی با یک مبلغ مشخص تحت 
پوشش قرار گیرند. این مورد در بسیاری از کشورها مثل هلند اجرا می شود. البته، این 

اقدام قیدوبندهایی دارد و باید مسائل مهاجرت نیز در آن دیده شود. 

در دنیای قرن 19، کشورهایی مانند انگلستان، که ابَرَقدرت هم بودند، با تمام ادعاهای 
اقتصادی باز هم افراد فقیر زیادی داشتند. در آن زمان، خیریه های زیادی در این کشور 
وجود داشتند که کار پوشش این فقرا را انجام می دادند، اما ازآنجاکه این خیریه ها با 
اهداف خاصی ایجاد شده بودند، از هدف اصلی فاصله می گرفتند. بنابراین، تصمیم 
گرفته شد که تأمین مالی به صورت متمرکز انجام شود. این همان سطح اولیه ای است 
که باید بتواند برای همة شهروندان یک جامعه پوشش حداقلی را فراهم کند. بعد از 
این سطح اولیه، در سطح بعدی صندوق های بیمة اجتماعی تعریف می شوند که مبتنی 

بر شغل هستند و عضویت در آن ها می تواند اختیاری یا اجباری باشد. 

تشکیل صندوق های بازنشستگی به سه هدف انجام شده است: 1( حفظ اشتغال، 
2( کاهش نابرابری درآمد، و 3( هموارکردن مصرف در طول دوران زندگی. اما 
ازآنجایی که این صندوق ها اشتغال محورند، در رسیدن به این اهداف در بیشتر کشورها 
با مشکل روبرو هستند. به عنوان مثال، در ایران، علاوه بر اینکه سطح اولیة رفاه خوب 
کار نمی کند، صندوق ها نیز، چون بر اساس اشتغال رسمی تعریف می شوند، بخش 

1-مصاحبهشوندگانشاملمتخصصانوکارشناسانحوزۀرفاهوتأمیناجتماعیبودهاندکهعبارتانداز:

جنابآقایدکترستاریفر،جنابآقایدکترمحسنایزدخواه،جنابآقایدکترحسامنیکوپوروجنابآقای

دکتررضاامیدی.
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زیادی از شاغلین را پوشش نمی دهند. این یک مشکل بزرگ است که بخش زیادی 
از اشتغال در این صندوق ها حضور ندارند. باید توجه داشت که اگر نظامی فراگیر و 
جامع با پایداری منابع مالی وجود نداشته باشد، اهداف برشمرده محقق نخواهند شد. 
برای تحقق این موارد باید، نخست، سیستمی مبتنی بر حقوق شهروندی تعریف شود؛ 
به عبارت دیگر، یک شخصیت اجتماعی فارغ از شاغل و غیرشاغل بودن افراد تعریف 
شود و ازطریقِ مالیات ها همة شهروندان تحت پوشش قرار گیرند. دوم، سیستمی 

مشارکتی تعریف شود که بتواند هر دو مشاغل رسمی و غیررسمی را پوشش دهد.
اصلاح توزیع جغرافیایی خدمات بیمه ای

نیاز به بهبود توزیع جغرافیاییِ تسهیلات و خدمات بیمه ای در سطح کشور با توجه 
خاص به مناطق محروم  کاملاً احساس می شود. برای رسیدن به این هدف برنامه های 
بیمه ای مختلفی می بایست در مناطق دورافتاده و محروم ایجاد شوند تا گروه های 
مختلف شاغل در این مناطق را تحت پوشش قرار دهند )مانند صندوق صیادان و 
ملوانان(. صندوق ها می توانند، در ابتدا، کار خود را با ارائة خدمات اولیه آغاز کنند و 

در بلندمدت کلیة خدمات بیمة اجتماعی را پوشش دهند.
توجه به مسئلة بازتوزیع درآمد در طراحی اصلاحات

در نظام بیمه ای ایران طبقات پایین تر متکی به حق بیمة پرداختی خودشان و طبقات 
بالاتر متکی به بودجة دولت هستند که عادلانه نیست. این واقعیت مبین آن است که 
طبقات بالای درآمدی قدرت چانه زنی زیادی دارند. این موضوع در ادبیات اقتصاد 
سیاسی به نوعی استفاده از قدرت سیاسی به نفع یک گروه خاص است. این در حالی 
است که در نظام بیمه ای کارآمد می بایست همة مردم در هر طبقه ای از حداقل 

حمایتی برخوردار باشند. 

تجربة اصلاحات نظام بازنشستگی در کشورهای مختلف نشان می دهد که آن ها 
به یک باره اصلاحات نمی کنند؛ مثلاً نمی توان سن بازنشستگی را ناگهان از 60 به 65 
افزایش داد و یا دو سال آخر خدمت در فرمول محاسبة مستمری را یک باره به 5 
سال آخر تغییر داد. اصلاحات باید با اتخاذ یک استراتژی مشخص، که به نفع پایداری 
مالی صندوق ها و لحاظ منافع نسل های آینده باشد، انجام  شود. در کشورهای موفق 
این اصلاحات کاملاً به صورت لایه بندی و منظم هستند؛ چون دغدغة بازتوزیع درآمد 
دارند. مثلاً نمی توان نرخ جایگزینی درآمد بازنشستگی را برای همة مردم معادل 75 
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درصد درنظر گرفت. درواقع، کشورهای موفق این نرخ را پلکانی بر حسب درآمد 
افراد تعیین می کنند. در بحث سن بازنشستگی نیز به همین صورت سیاست گذاری 

می کنند؛ به شکل لایه بندی یا منطقه ای.
لزوم تشکیل واحد ناظر تنظیم گر و رعایت الزامات گزارش دهی

در بیشتر کشورها برای تضمین کارآمدی صندوق ها و حکمرانی مناسب بر آنها 
یک  نهاد مستقل نظارتی و تنظیم گر مقررات صندوق های بازنشستگی وجود دارد 
که، به طورکلی، حکمرانی خوب در صندوق ها، نظارت بر عملکرد صندوق ها ازطریقِ 
گزارش گیری منظم، حصول اطمینان از ایفای تعهدات و جلوگیری از ورشکستگی 
صندوق ها، و تنظیم گری سرمایه گذاری آنها را دنبال می کند. این در حالی است 
که، در حال حاضر، در ایران چنین نهادی وجود ندارد و باتوجه به مشکلات کنونی 
صندوق ها تشکیل این نهاد در کشور توصیه می شود، زیرا این نهاد ازیک سو به دلیل 
حاکمیتی بودن نمایندة نفع تمام ذی نفعان است و نقش نظارتی و هدایتی را بر عهده 
می گیرد و، از سوی دیگر، به دلیل مستقل بودن از دولت از مداخلات سلیقه ای دولت 

و مجلس در امور صندوق ها نیز ممانعت می کند. 

همچنین، پایش مستمر و منظم صندوق ها منوط به رعایت الزامات افشاگری و 
گزارش دهی آنهاست. این الزامات ایجاب می کند که گزارش های ارزیابی استانداردی 
مبتنی بر محاسبات بیمه ای به صورت مستقل و منظم تولید و منتشر شود. محاسبات 
بیمه ای و آکچوئریال صندوق های بازنشستگی از مهم ترین اقداماتی است که هر 
صندوق باید در طول حیات خود انجام دهد. یکی از دلایل این اهمیت اطلاع از میزان 
مشارکت فعلی و تعهدات آتی صندوق ها و بررسی اینکه آیا این نرخ های مشارکت 
برای ایفای تعهدات آتی کفایت می کنند است. البته باید اذعان داشت که در سال های 
اخیر گرایشی به سمت ارائة گزارش های آکچوئریال در صندوق ها دیده می شود 
و به طور خاص سازمان تأمین اجتماعی گام های مهمی دراین رابطه برداشته است. 
بااین حال، این اقدامات کافی نیست و بهتر است واحدی مستقل با کارشناسان متعهد و 
خبره در امر آکچوئریال تشکیل شود. مطابق با استانداردها، این محاسبات باید حداقل 

هر سه سال یک بار انجام شود تا توازن مالی صندوق های بازنشستگی رصد گردد.
اصلاح وابستگی بالای مزایای رفاهی به درآمدهای نفتی

نظام سیاسی کشور یک نظام سیاسی با دسترسی محدود است؛ یعنی، حکومت در ایران 
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در حوزه های مختلف رفتارهای متفاوتی را از خود نشان می دهد. مثلاً در یک حوزه 
ممکن است مشارکت وجود داشته باشد، اما در حوزه های دیگر دولت یا حاکمیت 
سیاسی ممانعت ایجاد کنند. ریشة این رفتار دوگانه را می توان در وجود درآمدهای 
نفتی کلان یافت. برای مثال، در اکثر کشورها مزایای رفاهی متناسب با درآمدهای 
مالیاتی تنظیم می شود، اما در کشورهای نفت خیزی مانند ایران این مزایا متناسب با 

افزایش یا کاهش درآمدهای نفتی زیاد و کم می شود.
توجه به تحولات جمعیتی و برنامه ریزی برای آن

تحولات جمعیتی بر صندوق های بازنشستگی به ویژه در آینده تأثیر بسیاری خواهد 
داشت. یکی از مهم ترین اصلاحات در این زمینه مربوط به سن بازنشستگی است. 
سن بازنشستگی در بیشتر کشورها متناسب با امید زندگی تعیین می شود؛ یعنی، فاصلة 
بین امید زندگی و سن بازنشستگی نباید خیلی زیاد باشد. بعضی از کشورها مثل ژاپن 
بازنشستگی های تدریجی دارند؛ مثلاً کارگری که تا 65 سالگی تمام وقت کار می کند 
از 65 سالگی هر سال یک ساعت از ساعت کارش کم می شود تا به سن 72 سالگی 
برسد و سن بازنشستگی رسمی تا 72 سال است. بنابراین، کارگر بازنشسته به صورت 
تدریجی از بازار نیروی کار خارج می شود. جدای از مبحث پایداری صندوق ها، به 
لحاظ اجتماعی، اگر فرد شاغل به یک باره از محیط کار خارج شود، با یک گسست 
ارتباطی مواجه می شود و این مسئله می تواند پیامدهای روانی منفی برای آن شخص 

داشته باشد.

افزون براین، تحولات جمعیتی بر هزینه های بهداشت و هزینه های آموزش در آینده 
اثر زیادی دارد؛ به طور مشخص، سالمندی جمعیت افزایش هزینه های سلامت و 
کاهش هزینه های آموزش را به دنبال خواهد داشت. بااین حال، این گونه نیست که در 
آینده نیروی کار جوان در کشور وجود نداشته باشد، همان گونه که این اتفاق در کشور 
ژاپن هم نیفتاده است. گرچه جمعیت بالای 100 سال ژاپن بالای صدهزار نفر است، 

باز چیزی حدود 60 درصد جمعیت آن در سن فعالیت هستند. 
ادارة مستقل صندوق های بازنشستگی

از نگاه متریک، صندوق تأمین اجتماعی ورودی های خاص خود، ساختاری برای 
انجام وظایف و، درنهایت، خروجی هایی به عنوان مستمری بگیر دارد. بنابراین، باید 
به صندوق به عنوان محلی برای مدیریت منابع بیمه شدگان نگریسته شود. اما، دولت 
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باتوجه به اینکه این صندوق ماهیتی بین نسلی دارد، مدیریتی دولتی بر آن نهاده است 
و سازمانی به نام سازمان تأمین اجتماعی را برای ادارة این صندوق ایجاد کرده است. 
ازآنجاکه این صندوق متعلق به افرادی است که به آن منابعی داده اند، دولت با 
این بهانه، که مدیریت این صندوق دولتی است، مجاز نیست تکالیفی برای صندوق 
مشخص نماید و حق این افراد را به سایرین نیز تخصیص دهد؛ در این صورت دولت 

مرتکب حق الناس شده است. 

یک راهکار می تواند این باشد که برای هریک از مقاصد مدنظر سیاسیون، صندوق 
مجزایی با منابعی مشخص ایجاد شود، نه اینکه از منابع همین صندوق برای اهداف 
متنوع و گروه های مختلف استفاده شود. در شرایط فعلی، همة اقشار در صندوق 
بازنشستگی تأمین اجتماعی پذیرش می شوند؛ از کارگر و خانه دار گرفته تا فردی که 
تنها 5 سال سنوات پرداخت می کند. اما در هنگام خروج از صندوق، غالباً همگی در 
سطح یکسان و معادل حداقل دستمزد مستمری دریافت می کنند، درحالی که باید 
ورودی های متفاوتی تعریف شود و، بر اساس آن، مستمری های مختلفی نیز ارائه 

گردد )ستاری فر، 1395(.

نظام  در  مستقل  مدیریت  نبود  نمی گیرد  اصلاحات صورت  که  دلایلی  از  یکی 
مدیران  وابستگی  درواقع،  است.  بازنشستگی،  صندوق های  به ویژه  بازنشستگی، 
صندوق های بازنشستگی به سیستم های مدیریتی دولتی و ناتوانی آن ها در استقلال از 
بدنة دولت ها از بزرگ ترین دلایل به ثمرنرسیدن اصلاحات صحیح است. این موضوع 
از حیث اقتصاد سیاسی بسیار مهم است.  بنابراین، مقولة استقلال صندوق ها به لحاظ 
اداری، مالی، حقوقی و تشکیلاتی از اهم مواردی است که باید در قانون دیده شود. 
همچنین، بحث سه جانبه گرایی در ادارة صندوق ها باید در ساختار نظام تأمین اجتماعی 

تقویت شود و دست قاهر دولت از آن کوتاه شود.

هرچند وضعیت ایدئال این است که صندوق های بازنشستگی کاملاً به صورت مستقل 
و با تمرکز به منافع عمومی مدیریت شوند، از لحاظ ادبیات اقتصاد سیاسی دور از 
انتظار نیست سازمان هایی که با رفاه و مزایای اجتماعی شهروندان سروکار دارند به 

مکان هایی برای حفظ قدرت احزاب و سبدهای سیاسی آن ها تبدیل شوند. 
تفکیک حسا ب های شاخه های مختلف در صندوق های بازنشستگی

بسیاری از کارشناسان بر این باورند که حساب های تعهدات بلندمدت و کوتاه مدت 
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در سازمان تأمین اجتماعی باید از هم تفکیک شود. به این صورت که حق بیمة 
تعیین شده برای هر شاخه می بایست صرف تأمین هزینه های مرتبط با همان شاخه 
شود. علاوه براین، حق بیمه های مربوط به تعهدات بلندمدت و تعهدات کوتاه مدت 
باید به گونه ای تعیین شوند که درآمدهای حاصل از آن ها کلیة تعهدات هر شاخه 

را کفاف دهد. 
قانونی و اجرایی

تمییز حمایت اجتماعی از بیمة اجتماعی
لازم است بین پوشش بیمه ای، کفایت مزایا و پایداری مالی صندوق ها هماهنگی وجود 
داشته باشد. این تناسب باید با ظرفیت تاریخی، فرهنگی و اجتماعی ایران صورت 
گیرد )مثلًا وقف و زکات و مانند آن هم درنظر گرفته شود(. واقعیت این است که 
در ایران مباحث حمایتی و بیمه ای، به اشتباه، در هم آمیخته شده اند. به عنوان نمونه، 
نگاه مجلس و دولت به سازمان تأمین اجتماعی بیشتر حمایتی است تا بیمه ای. این در 
حالی است که سازمان تأمین اجتماعی، به عنوان یک بیمه گر اجتماعی، بر اساس تعادل 
منابع و مصارف اداره می شود و، بنابراین، هر افزایشی در مصارفش باید با افزایش 
در درآمدش جبران شود. نگاه حمایتی به سازمان سبب تحمیل قوانین و تصمیماتی 
شده است که بار هزینه ای تأمین مالی نشده برای سازمان داشته اند. به عنوان مثال، 
سیاست های تعدیلی ازجمله سیاست همسان سا زی مستمری های بازنشستگی در 
زمان دولت های نهم و دهم برای سازمان تأمین اجتماعی ماهیانه 1200 میلیارد تومان 
هزینه داشته است. در دولت یازدهم نیز طرح تحول سلامت هزینة بسیار زیادی را 

به سازمان تحمیل کرده است. 

قواعد باید مشخص باشد و به هیچ بهانه ای نباید از آن ها تخطی شود. در غیر این 
صورت، اگر خلاف قانون اساسی عمل شده، فرد خاطی باید مورد بازخواست قرار 
گیرد. رعایت سنوات بازنشستگی یکی از موضوعات مهم در این زمینه است. در حال 
حاضر، بین فردی با 30 سال سابقة حق بیمه و فردی که با بیمة مشاغل آزاد تنها 
8 سال حق بیمه پرداخت کرده است تفاوتی وجود ندارد. در برهه ای پس از انقلاب 
اسلامی، بازنشستگی پیش ازموعدِ تعداد زیادی از بیمه شدگان بار مالی بسیار زیادی 
برای صندوق های بازنشستگی ایجاد کرد. این مسئله نشان می دهد خروج از قواعد 

تعیین شده توسط سیاست مداران باعث مشکلات جدی در این صندوق ها می شود. 
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اصلاح قوانینی که بازنشستگی پیش ازموعد را تقویت می کنند.
نقطه های سربه سری  به  بازنشستگی  باعث شد صندوق های  از دلایلی که  یکی 
برسند، موضوع بازنشستگی های پیش ازموعد بود. این موضوع نه تنها دورة پرداخت 
حق بیمه را کاهش می دهد، بلکه باعث افزایش دورة دریافت مستمری هم می شود 
که هر دو بر وضعیت مالی صندوق های بازنشستگی اثر منفی دارند. افزون براین، 
آثار این سیاست در بازار کار هم قابل توجه است. افرادی که پیش ازموعد بازنشسته 
می شوند، هم به دلایل روانی و هم به علت شرایط نامطلوب اقتصادی دوباره به بازار 
کار برمی گردند. نکتة جالب توجه استقبال کارفرمایان از این مسئله است. این امر 

خود یکی از دلایل اصلی گسترش مشاغل غیررسمی است.
اصلاح سایر قوانین مؤثر بر صندوق ها و عدم تحمیل قوانین تأمین مالی نشده

طی سال های گذشته قوانینی بر صندوق های بازنشستگی تحمیل شده که به شدت 
منابع و مصارف آنها را تحت تأثیر قرار داده است. ازجملة مهم ترین این قوانین 

می توان به موارد زیر اشاره کرد:

- لایحة قانونی بازنشستگی پیش از موعد مشمولین قانون تأمین اجتماعی مصوب 
تیرماه 1354؛

- لایحة قانونی بخشودگی قسمتی از حق بیمة بیمه شدگان و کارفرمایان کارگاه های 
کوچک صنفی مشمول قانون تأمین اجتماعی در آذرماه 1358؛

- قوانین بازنشستگی پیش از موعد مصوب سال های 1358 و 1367 و تمدید آن در 
سال 1370؛

- لایحة قانونی اصلاح تبصرة 2 و الحاق یک تبصره به لایحة قانونی بخشودگی قسمتی 
از حق بیمة بیمه شدگان و کارفرمایان کارگاه های کوچک صنفی مشمول قانون تأمین 

اجتماعی مصوب 1359؛

- لایحة قانونی راجع به احتساب مدت محکومیت سیاسی بیمه شدگان مشمول قانون 
تأمین اجتماعی به عنوان سابقة پرداخت حق بیمه مصوب 1358؛

- لایحة قانونی راجع به برقراری حقوق وظیفه دربارة کارکنان دولت و مشمولین 
قانون تأمین اجتماعی که در جریان انقلاب اسلامی ایران ازکارافتاده یا به درجة 

شهادت نائل شده یا می شوند مصوب 1358؛
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- لایحة قانونی الحاق یک تبصره به لایحة قانونی راجع به برقراری حقوق وظیفه دربارة 
کارکنان دولت و مشمولین قانون تأمین اجتماعی که در جریان انقلاب اسلامی ایران 

ازکارافتاده یا به درجة شهادت نائل شده یا می شوند مصوب 1358؛

- لایحة قانونی احتساب سابقة خدمت محکومان سیاسی مصوب 1358؛

- لایحة قانونی نحوة بازنشستگی و بازخرید خدمت کارکنان سازمان شاهنشاهی 
خدمات اجتماعی سابق مصوب 1358؛

- لایحة قانونی شمول مواد 60، 70، 72، 73، 74، 80، 81، 82 و 83 قانون تأمین 
اجتماعی مصوب تیرماه 1354 دربارة کلیة بیمه شدگانی که در جریان انقلاب اخیر 
دچار نقص عضو، ازکارافتادگی جزئی یا ازکارافتادگی کلی گردیده یا به درجة شهادت 

رسیده اند مصوب 1358؛

- لایحة قانونی اصلاح بعضی از مواد مقررات استخدامی شرکت های دولتی و الحاق 
مواد و تبصره هایی به آن مصوب 1358؛

- لایحة قانونی راجع به شمول مقررات بازنشستگی و وظیفة قانون استخدام کشور به 
مستخدمین شرکت های دولتی مشمول قانون تأمین اجتماعی مصوب 1358؛

- قانون راجع به برقراری مستمری دربارة بیمه شدگانی که به علت همکاری با 
نیروهای مسلح شهید یا معلول شده یا می شوند مصوب 1360؛

- قانون معافیت از پرداخت سهم بیمة کارفرمایانی که حداکثر پنج نفر کارگر دارند 
مصوب 1361؛

- قانون الحاق یک تبصره به قانون معافیت از پرداخت سهم بیمة کارفرمایانی که 
حداکثر پنج نفر کارگر دارند مصوب 1361؛

- قانون برقراری حقوق وظیفة ازکارافتادگی و وظیفة عائلة تحت تکفل جانبازان و 
شهدای انقلاب اسلامی ایران و جنگ تحمیلی و پرداخت حقوق و مزایای مجروحین 

جنگ تحمیلی و انقلاب اسلامی مصوب 1361؛

- قانون اصلاح بند ب و تبصرة 3 مادة 4 قانون تأمین اجتماعی مصوب تیرماه 1354 
در سال 1361؛
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- قانون راجع به افزایش مستمری دریافت کنندگان مستمری ازکارافتادگی جزئی 
ناشی از کار مصوب 1362؛

- قانون انتقال حق بیمة آن دسته از کارگران مشمول قانون کار که تحت پوشش 
آیین نامة استخدامی شرکت ملی فولاد ایران قرار می گیرند و تبدیل وضع خدمتی 

می یابند مصوب 1362؛

- قانون نقل وانتقال حق بیمه یا بازنشستگی مصوب 1365؛

- قانون تغییر وضعیت استخدامی کارگران معادن زغال سنگ مشمول قانون کار به 
آیین نامة استخدامی شرکت ملی فولاد و انتقال حق بیمة آنان مصوب 1365؛

- قانون شمول مقررات مربوط به کارکنان دولت تابع قانون استخدام کشوری که 
در مناطق جنگی یا جبهه های جنگ تحمیلی خدمت می نمایند به کارکنان وزارت 
بهداشت، درمان و آموزش پزشکی و سازمان های وابسته که مشمول قانون تأمین 

اجتماعی هستند مصوب 1366؛

- قانون نحوة تعدیل نیروی انسانی دستگاه های دولتی مصوب 1366؛ 

- قانون نحوة بازنشستگی جانبازان انقلاب اسلامی ایران و جنگ تحمیلی و معلولین 
عادی و شاغلین مشاغل سخت و زیان آور مصوب 1367؛

- مادة 6 و 10 قانون تسهیلات استخدامی جانبازان مصوب 1374؛

- قانون بیمة بازنشستگی، فوت و ازکارافتادگی بافندگان قالی، قالیچه، گلیم و زیلو 
مصوب 1376 و آیین نامة اجرایی آن؛

- قانون بیمة رانندگان حمل ونقل بار و مسافر بین شهری مصوب 1379؛

- قانون اصلاح تبصرة 2 الحاقی مادة 76 قانون اصلاح مواد 72 و 77 و تبصرة مادة 
76 قانون تأمین اجتماعی مصوب 1354 و الحاق دو تبصره به مادة 76 مصوب 1371 

)قانون مشاغل سخت و زیان آور( مصوب 1380؛

- مادة 10 قانون تنظیم بخشی از مقررات نوسازی صنایع کشور مصوب 1382؛ 

- قانون بازنشستگی پیش ازموعد کارکنان دولت مصوب 1386؛
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- قانون بیمه های اجتماعی کارگران ساختمانی مصوب 1386؛

- قانون پرداخت مستمری به فرزندان زنان متوفی مشمول قانون تأمین اجتماعی و 
سایر صندوق های بازنشستگی مصوب 1386؛ 

- بند ض تبصرة 14 قانون بودجة کل کشور 1386 در خصوص حق بیمة رانندگان، 
خادمین مساجد و باربران؛

- قانون بیمه های اجتماعی قالیـبافان، بافنـدگان فرش و شاغلان صنایع دستی 
شناسه دار مصوب 1388؛

- مادة 48 قانون حمایت خانـواده مصوب 1391 در خصوص مستمری زوجة دائم 
متوفی و فرزندان؛ و

- قانون تعیین تکلیف تأمین اجتماعی اشخاصی که 10 سال و کمتر حق بیمه پرداخت 
کرده اند مصوب 1392.

این قوانیـن بار مالی زیادی به سازمان تأمین اجتمـاعی وارد کرده انـد و، بنابراین، 
ضــروری است مورد بازنگری قرار گیرنـد و یا پرداخـت های جبرانی بابت آنها 
انجام شود. همچنین، باید در طراحی سیاست ها و قوانین به اصول آکچوئریال، که 

اصل اساسی صندوق های بازنشستـگی است، توجه جدی شود.
اقتصادی

توجه به تعدیل سیاست های سرمایه گذاری مولد و اشتغال زا
وضعیت اقتصادی و تغییرات بازار کار بر منابع و مصارف سازمان تأمین اجتماعی 
اثرگذار است. کاهش تقاضا برای نیروی کار، افزایش بیکاری در کشور و کاهش 
صندوق های  فعلی  وضعیت  در  بحران  مرز  به  آن  رسیدن  و  پشتیبانی  نسبت 
بازنشستگی نقش زیادی داشته است. هنگامی که یک کشور با مشکلات مزمن 
تا  می رود  انتظار  نظام سیاسی  از  است،  روبرو  رکود  و  بالا  تورم  مثل  اقتصادی 
روش هایی برای ایجاد اشتغال ازطریقِ سرمایه گذاری مولد اتخاذ کند تا به این طریق 
نظام بازنشستگی و بیمه های اجتماعی را یاری نماید. ازآنجاکه نظام تأمین اجتماعی 
خود زیرمجموعه ای از اقتصاد کشور است، هرگونه تغییر در شاخص های اقتصادی 
بر وضعیت مالی صندوق های بازنشستگی اثر مستقیم خواهد گذاشت. به همین 
علت، اتخاذ تصمیمات مؤثر برای بهبود وضعیت بازار کار و رکود تورمی در کشور 
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و نیز تحت پوشش گرفتن هر دو بخش اشتغال رسمی و غیررسمی کشور موجب 
افزایش ورودی های صندوق های بازنشستگی می شود و به پایداری مالی آن ها کمک 
می کند. بنابراین، تعدیل سیاست های سرمایه گذاری مولد و مرتبط با بازار کار از 
اهمیت زیادی برخوردار است. در این راستا، خود صندوق های بازنشستگی و جامعة 

شاغلین باید در آن حضور مؤثر داشته باشند.
توجه به مسئلة گسترش شغل های موقتی

مسئلة دیگر افزایش شغل های موقتی در ایران است. درصد بالایی از شغل های کشور 
موقتی هستند. گزارش سال 2016 اتحادیة جهانی کار در مورد چشم انداز اشتغال 
جهانی نشان می دهد که کشورهای خاورمیانه، ازجمله ایران، روند موقتی سازی شغلی 
را با شتاب بسیار زیادی در دو دهة گذشته در پیش گرفته اند. این امر باعث می شود 

که صندوق های بازنشستگی با ورودی های باثبات و بلندمدتی مواجه نباشند. 
بازنگری در شیوة تعدیل مستمری ها

بارها در کشور جهش ناگزیر درآمد بازنشسته ها مشاهده شده است که این مسئله 
بیشتر از آنجا ناشی می شود که در بسیاری از مواقع نرخ تورم بیشتر از افزایش 
دستمزدها است و، بنابراین، قدرت خرید دستمزدها کاهش می یابد. برای جبران 
کاهش قدرت خرید، هر 5 یا 6 سال یک بار حقوق بازنشسته ها 30 تا 40 درصد 
افزایش می یابد. این مسئله آسیب جدی را به صندوق های بازنشستگی، به ویژه 
سازمان تأمین اجتماعی، وارد کرده است. بنابراین، بازنگری اساسی در مسئلة تعدیل 
مستمری ها باید بخش  مهمی از بستة اصلاح نظام بازنشستگی کشور باشد. افزون براین، 
باتوجه به فشار تورمی موجود در کشور، به ویژه در دهة اخیر، باید در نحوة تعیین سقف 
و کف دستمزد مشمول حق بیمه بازنگری گردد. این بازنگری ها به تثبیت وضعیت 
مالی صندوق بازنشستگی و کم شدن فاصلة بین میزان مستمری و هزینه های زندگی 

کمک می کند.
تعیین الگویی نظام مند برای سرمایه گذاری های صندوق بازنشستگی

سرمایه گذاری های صندوق بازنشستگی می بایست از یک الگوی نظام مند برخوردار 
باشند. این امر نیازمند مدیریت سرمایه گذاری کارا در صندوق بازنشستگی است. 
علاوه براین، به منظور حفظ منافع صندوق بازنشستگی باید از سرمایه گذاری بر اساس 

تصمیمات مطالعه نشده و یا به خاطر اهداف و ملاحظات سیاسی اجتناب شود. 
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سیاسی
رفع تبعیض از بیمه شدگان صندوق های مختلف

نظام بازنشستگی ایران یک نظام چندگانه است، یعنی صندوق ها از نظر بسیاری از 
پارامترها با هم متفاوت هستند. این تفاوت ها به ویژه در تأمین منابع مالی ملموس است. 
مثلاً، 80 الی 90 درصد بودجة صندوق بازنشستگی کشوری را دولت تأمین می کند، 
درحالی که بودجة صندوق بازنشستگی تأمین اجتماعی، که بیمه شدگانش عمدتاً حقوق 
پایین تری دارند، از حق بیمة خود اعضا و یا شاغلین تأمین می شود. بنابراین، سؤال 
بسیار مهم این است که از منظر اقتصاد سیاسی و جامعه شناسی اقتصادی، که هردو 

دنبال یافتن الگوی مطلوب هستند، کاراترین روش تأمین مالی صندوق ها چیست؟ 

یک مثال ساده برای شفاف ساختن موضوع این است که افراد تحت پوشش در 
صندوق بازنشستگی کشوری معمولاً حقوق های بالایی دارند؛ مثل قضات، اساتید 
دانشگاه و بعضاً مدیران دولتی که بخش عمدة بیمه شدگان این صندوق را تشکیل 
می دهند. اما به علت اینکه صندوق ورشکسته شده است، حقوق بازنشستگی این افراد 
را دولت تأمین می کند. این در حالی است که حدود 40 درصد بیمه شده ها در سازمان 
تأمین اجتماعی با حداقل دستمزد بیمه هستند و حقوق بازنشستگی آن ها متکی به 
حق بیمه هاست و حتی بخشی از سرانه های درمان، که دولت باید به همه بدهد، به 

بیمه شده های تأمین اجتماعی تعلق نمی گیرد. 

در حال حاضر، بسیاری از تصمیماتی که در زمینة بازنشستگی در کشور اتخاذ می شود 
در صندوق های بازنشستگی مختلف هماهنگ نیست و بعضاً رفتارهای تبعیض آمیزی 
بین گروه های مختلف بیمه شده مشاهده می شود. هر صندوقی عمدتاً نمایندة گروه های 
پرقدرت و صاحب صدا است که از نظر سیاسی هم در کریدورهای سیاسی و قدرت 
بانفوذ هستند. در این بین، برخی گروه های کم قدرت و ضعیف، که صدای سیاسی 
آن ها در بین کانون های قدرتمند شنیده نمی شود، از منافع و مزایای توزیع شدة مناسبی 
برخوردار نمی شوند. بنابراین، یکی از کارکردهای نظام بیمه ای، که باید بازتوزیع درآمد 
باشد، در ایران برعکس اتفاق می افتد، یعنی طبقات پایین تر متکی به خودشان هستند 

و طبقات بالاتر به نفت و به بودجة دولت متکی هستند.
تسهیل ایجاد تشکل های کارگری

در دولت های بسته اصلاحات با شفافیت کمتر و مشارکت کم ذی نفعان انجام می شود. 
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در این دولت ها به گروه های خاص و گروه هایی که قدرت اعتراض دارند خدمات 
بیشتری ارائه می شود. مثلًا، به زنان خانه دار و یا بیکاران به خاطر نداشتن یا کم بودن صدا 
خدمات کمتری ارائه می شود. در ایران هم ارائة خدمات به گروه های خاص مشاهده 
می شود. اینکه به ملوانان، مربی های مهد کودک، زنان خانه دار و سایر گروه های مشابه 
در کشور خدمات کمتری ارائه می شود نشان می دهد که رویکرد دولت و مجلس و حتی 
حکومت به مسئلة خدمات اجتماعی یک رویکرد صنفی است. درواقع، این گروه ها به 
خاطر نداشتن قدرت صنفی و پایین بودن صدای تشکیلاتی شان از خدمات و مزایای کمی 
برخوردارند. پس، کمک به تشکیل صنف و حمایت از تشکیلات مشاغلی که صدایی 

ندارند از مسائل مهمی است که در اصلاحات کارا و مفید باید به آن توجه شود.

شکل  گیری تشکل های کارگری برای نتیجه بخش بودن اصلاحات ضرورت دارد. اما 
به لحاظ اقتصاد سیاسی برای ایجاد یک تشکل کارگری نمی توان به راحتی اقدام کرد و 
این امر نشان از توسعه نیافتگی در سطح مدیریت کلان کشور دارد. لذا، کمک سازمان 
تأمین اجتماعی و صندوق بازنشستگی کشور به مشاغل ضعیف و آموزش آن ها برای 
ایجاد صنف و تشکل امری ضروری است. این تشکل ها می توانند در قالب و ذیل 
صندوق بازنشستگی در گفت وگوهای تصمیم گیران برای طراحی اصلاحات و اتخاذ 

تصمیمات حضور مؤثر داشته باشند. 
توجه به منافع تمام ذی نفعان بازنشستگی برای طراحی اصلاحات

در پانزده سال گذشته، تمام تمرکز سیاست گذاران در حوزة بازنشستگی برای انجام 
اصلاحات در نظام بازنشستگی معطوف به ایجاد تعادل بین منابع و مصارف بوده 
است. درحالی که قبل از هر اصلاحی باید منافع همة ذی نفعان نظام بازنشستگی در 
کشور دیده شود؛ یعنی تمام بازیگران حوزة بازنشستگی از اصلاحات راضی باشند. اما، 
همان گونه که قبلاً تشریح شد، اصلاحات در ایران عمدتاً متناسب با قدرت های صنفی 
و در تلاشی برای حفظ سبد رأی سیاسی احزاب بوده که منابع را به سمت برخی از 
بازیگران سوق داده است. برای مثال، تصویب و اجرای قانون بازنشستگی پیش ازموعد 
یا افزایش حقوق بازنشستگان در قالب سیاست همسان سازی حقوق بازنشستگان در 

کشور ریشه در استفادة سیاسی یا یک ذهنیت سیاسی داشته است. 

ملاحظات برای اصلاحات صندوق های بازنشستگی کشور
اصلاحات نظام بازنشستگی ملاحظاتی دارد. اولین ملاحظه توجه به عدالت اجتماعی 
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در بازسازی صندوق ها و اصلاح آن هاست؛ یعنی، در اصلاح صندوق ها نباید تنها بر 
بحث ایجاد توازن مالی تمرکز شود بلکه، بحث عدالت اجتماعی هم بسیار مهم است. 
به علاوه، سایر اصول بیمه های اجتماعی، نظیر عدالت جنسیتی، مشارکت اجتماعی، 
گفتگوی اجتماعی، و برخورد برابر با همة شهروندان، نیز باید در اصلاحات مد نظر 

قرار گیرند.

ملاحظة دیگر اینکه بهتر است به همراه اصلاح نظام بازنشستگی، اصلاح نظام مالیاتی 
نیز در اولویت قرار گیرد و تناسب و تعادل بین نظام مالیاتی و نظام بازنشستگی 
طوری تنظیم گردد که به نفع همة مردم کشور باشد. این کار کشور را از وابستگی 
شدید به درآمدهای نفتی برای جبران خدمات بازنشستگی بی نیاز می کند و می تواند 
عدالت اجتماعی را در نظام بیمه ای محقق کند. دراین رابطه، یک روند اصلاحی، که 
در برخی کشورها مخصوصاً کشورهای اسکاندیناوی اتفاق می افتد، این است که 
سهم حق بیمه ها از مجموع بودجة رفاهی به طور مداوم درحال کاهش و، برعکس، 
سهم مالیات درحال افزایش است که یک دلیل آن همین مکانیسم بازتوزیع است تا 

از این طریق بتوانند به نظام بیمه ای و بازنشستگی سامان دهند.

مسئلة مهم دیگر برای اجرای موفق اصلاحات وجود دولت معتبر است. دولت ها، برای 
اینکه بتوانند در اصلاحات موفق باشند، باید از درجة حکمرانی بالایی برخوردار باشند. 
در آخر، مجدداً تأکید می شود که هر اصلاحی زمانی موفق است که در قالب گفتگوی 
اجتماعی صورت پذیرد. در ایران گفتمان مناسبی برای اصلاحات صندوق ها شکل 
نگرفته است. بنابراین، انجام فعالیت های رسانه ای و فرهنگ سازی برای آگاه ساختن 
مردم از منافع انجام اصلاحات از مهم ترین مسائلی است که در اصلاحات صندوق ها 
نادیده گرفته شده است، درحالی که با فرهنگ سازی و گفتمان سازی می توان ذی نفعان 

را به مشارکت و حمایت از اصلاحات جذب کرد.

3-6- نظرات سیاسی در مورد صندوق های بازنشستگی و اصلاحات آن در ایران

باتوجه به اهمیت و نقش امور سیاسی در اجرای اصلاحات، در این گزارش، علاوه بر 
مصاحبه با متخصصین و صاحب نظران حوزة رفاه و تأمین اجتماعی، تلاش شد تا با 
احصای نظرات سیاسی پیرامون صندوق های بازنشستگی و اصلاحات ناظر بر آنها 
چشم اندازی از شمای سیاسی موضوع ارائه شود. این بخش به جمع بندی صحبت های 
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دکتر سعید لیلاز در این خصوص اختصاص دارد. 

در تحلیل وضعیت آیندة صندوق های بازنشستگی کشور باید به ریشه ها توجه کرد. 
یکی از این ریشه ها به تحولات جمعیت شناختی برمی گردد که باعث می شود تعداد 
مستمری بگیران در آینده به شدت افزایش یابد که افزایش هزینه های مستمری را 
در پی خواهد داشت. جمعیت کشور در حالی به سوی پیری می رود که ذخایر کافی 
برای آن دوره اندوخته نشده است. بنابراین، کشور در آینده با مشکلات جدی در 
تأمین امنیت درآمدی سالمندان مواجه خواهد شد که وقوع فقر سالمندی در کشور 
را محتمل می کند. به عبارت دیگر، ایران از معدود کشورهایی است که در آینده ای 
نه چندان دور پیری و فقر را به صورت همزمان تجربه می کند. درواقع، وقوع فقر در 
پیری، که به لحاظ فردی بسیار وحشتناک است، در سطح ملی و در ابعادی گسترده 
در کشور رخ می دهد. تبعات این اتفاق با رجوع به تجربة اتحاد جماهیر شوروی 
روشن تر می شود؛ هنگامی که شوروی به دلیل بحران صندوق های بازنشستگی و 

بحران در مدیریت اجتماعی و رفاهی خود سرنگون شد.

عامل مهم دیگر چشم انداز وضعیت اقتصاد کشور است. صندوق های بازنشستگی 
کشور به طور عام و سازمان تأمین اجتماعی به طور خاص بخشی از اقتصاد کشور 
هستند و، بنابراین، مشکلات آنها ریشه در مشکلات و مسائل مبتلابه اقتصاد دارد. 
تعبیری، مانند آکواریوم  به  یا،  به عنوان جزیره ای جدا  ازاین رو، نمی توان آن ها را 
پاکیزه ای در درون لجن زار درنظر گرفت. در شرایطی که سوء مدیریت مشکل اصلی 
در بروز مسائل اجتماعی- اقتصادی ایران است، صندوق های بازنشستگی کشور نیز 
از این مشکل رنج می برند. ساختار اقتصاد ایران به گونه ای است که به مدیران برای 
مدیریت شایسته انگیزه نمی دهد و بیشتر از آن ها وفاداری می خواهد. این ویژگی به 
دلیل نقش زیاد درآمدهای نفتی در اقتصاد کشور پدید آمده است، زیرا اقتصاد علم 
تخصیص منابع محدود به مصارف نامحدود است. هنگامی که منابع نامحدود می شود، 
علم اقتصاد و مدیریت موضوعیت خود را از دست می دهند، چراکه در این صورت 

منابع برای جبران سوءمدیریت وجود خواهد داشت. 

اما اکنون شرایطی ایجاد شده است که، از یک طرف، درآمدهای نفتی کاهش یافته  و 
چشم انداز روشنی هم برای افزایش آن وجود ندارد و، از طرف دیگر، هزینه ها به شدت 
افزایش پیدا کرده است. بنابراین، درآمدها کفاف هزینه ها را نمی دهند و این امر کشور 
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را با بن بست مواجه کرده است. با ادامة این روند می توان وضعیتی شبیه به یونان را 
برای آیندة ایران تصور کرد. بااین حال، با وجود اینکه اقتصاد ایران به سرعت به سمت 
سراشیبی درحال حرکت است، هنوز به وضعیت غیرقابل برگشت نرسیده و با اقداماتی 

عاجل و عقلایی، در بستر سیاسی-اقتصادی کشور، می توان آن را کنترل کرد.

ازآنجایی که مدیریت از ساختار اقتصادی- سیاسی کشور نشئت می گیرد، راه حل 
مسائل اقتصادی-اجتماعی ایران سیاسی است و آن راه حلی است که باید برای کل 
اقتصاد ایران، و نه فقط سازمان تأمین اجتماعی، رایج شود. باید حاکمیت به این 
جمع بندی برسد که ایران راهی جز غلبة مدیریت اقتصادی بر مدیریت سیاسی ندارد 
و ساختار اقتصادی ایران باید به شکلی »اقتصادی« اداره شود. ازاین رو، اگر دوگانگی 
درون حاکمیت از بین برود و نظام حاکم در درون خود به اجماع برسد و همزمان 
اصول و قواعد اقتصادی بر تصمیمات مربوط به اقتصاد کشور جاری و ساری گردد، 

در چهارچوب قانون اساسی فعلی قادر به حل مسئله خواهیم بود.

گرچه تحریم ها بر اقتصاد کشور اثراتی داشته اند، در ایجاد وضعیت کنونی کشور 
تعیین کننده نبوده اند. به عنوان مثال، یکی از مشکلات اصلی ایران سطح بالای فساد 
اقتصادی است که به طور مستقیم با تحریم ها در ارتبـاط نیست. درواقع، تضادهای 
داخلی در کشور همواره مهم تر و اثرگذارتر از تضادهای خارجی  بوده اند. بنابراین، 
مسائل ایران تنها در صورتی حل شدنی است که حاکمیت در مسیر حل مشکلات 

به جمع بندی برسد.

اکنون زمان تصمیم گیری های سخت و دردناک فرا رسیـده است. در وضعیتی که 
درآمدها همة هزینه ها را پوشش نمی دهند، حاکمیت باید در خصوص هزینه ها 
تصمیم گیری کند و هزینه های با اولویت کمتر را حذف کند. در شرایط کنونی گریزی 
از این کار نیست، زیرا همة هزینه های کنونی بودجه را نمی توان با این سطح درآمد 
و روند موردانتظار آن پوشش داد. هزینه های اصلی با اولویت بالا را می توان در سه 
گروه جای داد: 1( تأمین دستمزد کارکنان دولت، 2( هزینه های دفاعی واقعی، و 3( 
هزینه های عمرانی. بقیة هزینه ها در وضعیت درآمدی کنونی قابل تأمین نیستند و لذا 
باید حذف شوند. با این کار مصارف کاهش و بنیة مالی دولت ارتقا می یابد. افزایش 
توان مالی دولت برای صندوق ها از اهمیت زیادی برخوردار است، چون ضعف مالی 

صندوق ها را جبران و از وقوع پیامدهای اجتماعی نامطلوب جلوگیری می کند.
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